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I. Wstep

Z mocy art. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich' polski ombudsman obowiazany jest nie tylko do badania,
czy wskutek dziatania lub zaniechania organdw, organizacji i instytucji,
obowiazanych do przestrzegania praw i wolno$ci obywateli, nie nastapito
naruszenie prawa, lecz takze "zasad wspotzycia i sprawiedliwosci spotecz-
nej".

Cytowany przepis pozostaje w $cistej racznosci z art. 1 przepisow
konstytucyjnych utrzymanych w mocy Ustawa Konstytucyjna z 17 paz-
dziernika 1992 r.> Wedtug tego przepisu Rzeczpospolita Polska jest pani-
stwem "urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej".

Wypetniajac swa ustawowa powinno$¢ Rzecznik Praw Obywatelskich
wielokrotnie odwotywal sie¢ w swych wystapieniach, zwlaszcza we wnio-
skach do Trybunatu Konstytucyjnego, na zasady sprawiedliwosci spotecznej
wywodzac, ze akty ustawodawcze niezgodne z tymi zasadami sa eo ipso
niezgodne z Konstytucja’. Pogladu Rzecznika, ze sprawiedliwo$é spoteczna
jest na gruncie cytowanego wyzej art. 1 przepiséw konstytucyjnych, "warto-
$cia konstytucyjna” Trybunat dotad nigdy nie zakwestionowat.

I1. Sprawiedliwo$¢ spoteczna - dzi$ ijutro

De lege lata sprawiedliwo$¢ spoteczna jest bezdyskusyjnie jedna z trzech
zasad ustrojowych wymienionych w art. 1 przepiséw konstytucyjnych, obok
zasady demokracji i zasady ustroju opartego na rzadach prawa (Rzeczpo-
spolita jest "demokratycznym panstwem prawnym"). Wydaje si¢, ze w tej
wtadnie zasadzie mozna widzie¢ najogdlniejsza, ale zarazem fundamentalna
podstawe konstytucyjnego ustroju spotecznego Rzeczypospolitej Polskiej.

Pytanie o przyszto$¢ ustroju spotecznego naszego panstwa jest w grun-
cie rzeczy przede wszystkim pytaniem o to, czy W przygotowywanej

" Tekst jedn., Dz.U. 1991, Nr 109, poz. 471.
’Dz.U.Nrt84,poz. 426.
* M.in. w sprawach K. 14/91, K. 7/92, K. 10/92.
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konstytucji III Rzeczypospolitej sprawiedliwo$¢ spoteczna utrzyma si¢ wérod
zasad ustrojowych panstwa, tak jak to jest obecnie w art. 1 przepiséow
konstytucyjnych.

Okazuje si¢, ze prawie we wszystkich zlozonych w Zgromadzeniu
Ogélnym projektach nowej konstytucji zwrot "sprawiedliwo$é¢ spoteczna"
w ogdle nie wystepuje. Znajdujemy go jedynie w projektach PSL, SLD i UR

Dlaczego tak si¢ stato? Mozna na podstawie luznych wypowiedzi réz-
nych politykédw wskazaé¢ na dwie mozliwe przyczyny banicji zasady spra-
wiedliwoéci spotecznej z nielewicowych projektéw konstytucji. Pierwsza, to
uprzedzenie do uzywania zwrotu, nader czgsto naduzywanego w retoryce
politycznej PRL. Przyczyna druga, to trudno$¢ Scistego zdefiniowania "spra-
wiedliwo$ci spotecznej” w nowym ustroju. Politycy dostrzegaja w tym
sformutowaniu nadal propagandowy frazes, tudzacy ludzi tanimi obietnica-
mi, nie majacymi pokrycia w rzeczywistos$ci.

Jest rzecza niepokojaca, ze obsesyjna wprost niecheé do idei sprawiedli-
woséci spotecznej (i do wszelkich "praw socjalnych", o ktérych bgdzie mowa
dalej), ogarngta znaczna cze$¢ obozu reformatorskiego, w ktérym brak jest
Swiadomos$ci, ze probom uzdrowienia gospodarki musi towarzyszy¢é odczu-
walna przez obywateli polityka spoteczna panstwa, prowadzona w sposob
na tyle czytelny, aby dziatania reformatoréw rzadowych mogty liczy¢é na
poparcie wyborcow.

W dyskusjach nad modelem ustrojowym IIl Rzeczypospolitej nie moze
przebi¢ sie koncepcja tzw. spolecznej gospodarki rynkowej czyli takiej
gospodarki, ktéra nie sprowadza si¢ do czysto "towarowo-pienigznych"
powiazan migdzy ludZzmi, kierowanych "niewidzialna reka rynku", lecz
podlega wymaganiom sprawiedliwo$ci spotecznej, bedacej kamieniem weg-
gielnym polityki kazdego prawdziwie demokratycznego panstwa.

Warto przypomnieé, ze po Il wojnie §wiatowej zachodnie Niemcy zdotaty
przebrnaé przez swa "doline tez" nie tylko dzieki Planowi Marshalla, ale tez
za sprawa wymyslonej przez A. Miillera-Armacka koncepcji "spotecznej
gospodarki rynkowej"*. Mimo krytycznych zastrzezen zgtaszanych pod adre-
sem tej teorii, wybitny socjolog i teoretyk mysli politycznej - R. Dahrendorf
przyznat, ze realizacja idei spotecznej gospodarki rynkowej zapewnita
6wczesnym rzadom powodzenie i wyjécie z kryzysu’.

Nie wydaje si¢ uzasadniony réwniez drugi powdd sceptycznego podejscia
politykéw do sprawiedliwos$ci spotecznej jako do mglistego pojecia, ktdre jest
z tego powodu rzekomo nieprzydatne w budowaniu nowego ustroju.

Jak przekonywajaco wykazat Z. Ziembinski, postulat sprawiedliwosci
spotecznej nie jest postulatem catkowicie blankiectowym co do tredci i ze
obejmuje w pewnym stopniu elementy state’. Wedtug powszechnych odczué
sprawiedliwo$¢ spoteczna sprzeciwia si¢ nazbyt gilebokiej stratyfikacji ludno-
§ci, nie dopuszcza dyskryminacji okre$lonych grup, zaktada gwarancje

* Proposals for the inplementation of the Social Market Economy, 1949.

* Rozwazania nad rewolucjq w Europie, Warszawa 1991, s. 82 i nast.

* O pojmowaniu sprawiedliwosci, Lublin 1992, s. 133, Tenze: Wartosci konstytucyjne. Zarys problematyki,
Warszawa 1993, s. 86 i Zarys zagadnieri etyki, Poznan-Torun 1994, s. 84; por. tez wczeéniejsza pracg tego autora
pt. Porzqdek rozprawiania o sprawiedliwosci, "Panstwo i Prawo 1981, z. 10.
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minimum egzystencji dla wszystkich i zapewnienie im rédwnych szans
awansu spotecznego’. Sprawiedliwo$é spoteczna zaktada - innymi stowy -
rownowage, harmoni¢ miedzy réznymi grupami wchodzacymi w sktad
spoteczefistwa. Zadna z nich nie moze byé uprzywilejowana kosztem innych
(np. przemyst kosztem rolnictwa)’. Poczucie tak wta$nie rozumianej spra-
wiedliwos$ci narusza tez nierowne (nieproporcjonalne do dochoddéw) obciaze-
nie obywateli podatkami. Rowniez w ksztattowaniu poziomu ptac element
harmonii miedzy réznymi grupami musi by¢ brany pod uwage w poszuki-
waniu rozwiazan "sprawiedliwych™.

We wszystkich tez rozumieniach sprawiedliwo$ci spotecznej wystepuje
element egalitarystyczny, dotyczacy grup ludzi nalezacych do tych samych
kategorii formalnych, wyréznionych ze wzgledu na pewne wspdlne ("rele-
wantne") cechy istotne'’.

Do tak pojmowanej sprawiedliwos$ci spotecznej urzad Rzecznika Praw
Obywatelskich nawiazywat wielokrotnie w swych wystapieniach do Trybu-
natu Konstytucyjnego.

Trybunat zdotat w sposéb wystarczajaco $cisty okresli¢ znaczenie zasady
sprawiedliwos$ci spotecznej na tle art. 1 i art. 67 ust. 2 przepiséw konstytu-
cyjnych.

Samemu pojeciu sprawiedliwos$ci spotecznej Trybunal Konstytucyjny
poswigcit wiele uwagi w swych orzeczeniach. W sprawie U. 7/87 opowiedziat
sie za dystrybutywnym (rozdzielczym) jej rozumieniem''. W sprawie K. 7/90
stwierdzit, podzielajac poglad Senatu RP wyrazony w uchwale z 17 maja
1990 r. oraz nawiazujac do wypowiedzi Johna Rawl'sa i Chaima Perelmana,
ze ‘"sprawiedliwo$é jest przeciwienstwem arbitralnosci, wymaga bowiem,
aby zrdéznicowanie poszczegodlnych ludzi pozostawato w odpowiedniej relacji
do réznic w sytuacji tych ludzi"'’. Zaréwno poglady Trybunatu Konstytucyj-
nego jak tez Rzecznika Praw Obywatelskich znajduja teoretyczne wsparcie
szczegbdlnie w wywodach J. Rawl'sa. Zdaniem tego teoretyka sprawiedliwos$é
spoteczna jest "miara, za pomoca ktdrej oceniamy rozdzielcze aspekty
fundamentalnej struktury spoteczenstwa", za$ sprawiedliwo$¢ owej struktu-
ry zalezy od tego, "jak przydzielane sa podstawowe prawa i obowiazki oraz
jak rozktadaja si¢ w roznych sektorach spoteczenstwa spoteczne i ekonomi-
czne mozliwoéci""”. Na przyktad réznicowanie prawa do rent i emerytur
jest zgodne - zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego - z zasada sprawiedliwo-

" Por. Z. Ziembinski: O pojmowaniu... s. 133. Mniej wigcej w podobny sposéb okreéla sprawiedliwosé

spoteczna (Soziale Gerechtigkeit) doktryna RFN, bardzo od dawna zaawansowana (zob. K. Stern: Das Sta-
atsrecht der Bundesrepublik Deutschland, t. 1, Miinahen 1984, s. 94.

* Por. J. Laskowski: Sprawiedliwos¢ a prawo; w: Filozofia prawa a tworzenie i stosowanie prawa, red.
B. Czech, Katowice 1992, s. 137.

’ Por. E. Chojna-Duch, Jaka i dla kogo spj-awiedliwos¢ spoteczna?, "Rzeczpospolita” Nr 36 z 11 - 12 lutego
1995 r., s. 12.

" Ch. Perelman, O sprawiedliwosci, Warszawa 1959.

" orz. z 9 marca 1988 r., Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 1988 r., poz. 1, Warszawa 1990.
Podobnie w orz. z 11 lutego 1992 r., K. 14/91 Trybunat powotat si¢ na zasadg sprawiedliwo$ci rozdzielczej (w od-
niesieniu do ubezpieczen spotecznych), Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 1992 r. czgé¢ I, Warszawa
1992, s. 132. Sprawiedliwo$cia spoteczna w znaczeniu "ré6wnowagi obcigzen i korzyéci" Trybunat zajat sie w orze-
czeniach: z 12 pazdziernika 1993 r., K. 4/93 (Orzecznictwo... w 1993 r., czgé¢ 11, s. 317 j.w. orz. z 26 pazdziernika
1993 r.; K. 15/92 (Orzecznictwo w 1993 r., czgé¢ 11, s. 343).

" Orzeczenie z dnia 22 sierpnia 1990 r., Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 1990 r., s. 54.
" Teoria sprawiedliwosci, Warszawa 1994, s. 18 i n.
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$ci, gdy wynika z wktadu pracy mierzonego wysoko$cia wynagrodzenia
(orzeczenia w sprawach U. 7/87", K. 1/88 i K. 7/90"). W orzeczeniu
znowuz w sprawie K. 15/91 Trybunat stwierdzit, ze zniesienie indeksacji
wynagrodzen w sferze budzetowej stanowi naruszenie zasady sprawiedliwo-
$ci spotecznej'’.

Sprawiedliwo$¢ spoteczna bgdaca podstawa ustroju spotecznego III Rze-
czypospolitej pozostaje w $cistym zwiazku z zasada rownosci obywateli RP
wobec prawa. Jak tramie stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w sprawie
K. 15/91, zasada réwnosci polega na tym, iz wszystkie podmioty prawa
charakteryzujace si¢ cecha istotna w stopniu rownym, maja by¢ traktowane
rowno, a wiec wedtug jednakowej miary, tj. bez zrdéznicowan zaréwno
dyslayminujacych jak i faworyzujacych, co oznacza takze - sprawiedliwie'’.
Do tak pojetej sprawiedliwo$éci Trybunal Konstytucyjny odwotat si¢ tez
w swym orzeczeniu w sprawie K. 3/94".

Sprawiedliwo$§¢ spoteczna rozumiana jako obywatelska réownos$¢ nie
wytacza jednak zréznicowan. Czysto egalitarna koncepcja sprawiedliwo$ci,
wyrazajaca si¢ w formule "kazdemu to samo", nie moze by¢ podstawa
sprawiedliwego ustroju spotecznego. Taka réwno$é uchodzi wtasdnie =za
niesprawiedliwa w przeciwienstwie do innych koncepcji, odwotujacych si¢ do
formut, ktére wymagaja stosowania pewnej proporcjonalnosci w traktowa-
niu ludzi, zgodnie z zatozeniem, ze wszystkie istoty nalezace do okreslonej
kategorii pod pewnym wzgledem istotnej, powinny by¢ traktowane réwno,
jednakowo. Wedtug orzeczenia TK w sprawie K. 4/93 sprawiedliwo$é jest
przeciwienstwem arbitralno$ci, wymaga zatem, by zrdznicowanie podmio-
téow pozostawato w odpowiedniej relacji do réznic w ich sytuacji'.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich Trybunat Konstytucyjny posta-
pit wbrew tak rozumianej réwnoéci w orzeczeniu w sprawie K. 6/93°,
uznajac za zgodne z poczuciem sprawiedliwosci pozbawienie emerytow
i rencistéw tzw. sfery budzetowej w 1992 r. prawa do ulgowych przejazdow
kolejami. Oddalajac wniosek RPO, ktéry cofnigcie tego uprawnienia uznat
za niezgodne z konstytucyjna zasada sprawiedliwo$ci spotecznej, wyrazona
w art. 1 przepiséw konstytucyjnych, Trybunat Konstytucyjny odwotat si¢ do
formuty prostego egalitaryzmu. Stwierdzit mianowicie, ze utrzymanie dla
tej grupy (majacej inny status niz ogét obywateli) praw nabytych w zakre-
sie "przywilejow komunikacyjnych oznaczatoby aprobowanie stanu nieréw-

14

Zob. wyzej przyp. 11.
Zob. wyzej przyp. 12.
Orzeczenie z 29 I 1992 r., Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 1992 r., cz. 1, poz. 8.
Orzeczenie z dnia 29 1 1992 r., Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 1992 r., cz. I, s. 160. Por. tez
orzeczenie TK z 24 X 1989 r., K. 6/89, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 1989 ,r., Warszawa 1990,
s. 108.

' Orzeczenie z dnia 12 XII 1994 r. (dotad nie opublikowane).

" Orz. z 12 X 1993, K. 4/93, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 1993 r., cz. 11, Warszawa 1994,
s. 317-318. Stanowisko to ma podstaw¢ w teorii sprawiedliwosci (zob. m.in. Ch. Perelman, O sprawiedliwosci...,
s. 33 - 34; tenze, Rownos¢ - niesprawiedliwa?, "Kultura" z 11 VIII 1974 r., s. 6; W. Sadurski, Teoria sprawiedliwo-
sci. Podstawowe zagadnienia, Warszawa 1988, s. 94 i J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, Warszawa 1994. W 1981 r.
Przeciw egalitarystycznemu pojmowaniu sprawiedliwos$ci wystapit obecny RPO (T. Zieliniski, O jakq sprawiedli-
wos¢ walczymy?, "Tygodnik Powszechny” z 2 VIII 1981 r, s. 5). Na uwage zastuguje tez m.in.: J. Luc Pontier
i G. Dupuy, Jaka réwnos¢? Jaka sprawiedliwos¢?, Forum Nr 16 z 18 IV 1993 r.

* Orzeczenie z dnia 28 VI 1994 r., Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego 1994 r., cz. 1, s. 106 i n.
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no$ci z innymi grupami emerytow i rencistow". Zdaniem Rzecznika na
wspomnianym orzeczeniu zaciazyta leninowska koncepcja "urawnitowki"
w jednakowym traktowaniu funkcjonariuszy panstwowych i pracownikow
sektoréw gospodarczych’'.

W aktualnie obowiazujacym w Polsce prawie konstytucyjnym zwrot
"zasady sprawiedliwo$ci spotecznej” wystepuje tylko w jednym przepisie:
w cytowanym wczes$niej art. 1 przepisow konstytucyjnych utrzymanych
w mocy na podstawie art. 77 Ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.

Nasuwa si¢ pytanie czy odestanie w ten sposdb przez polskiego ustrdjo-
dawce do zasad sprawiedliwosci spotecznej stanowi wystarczajaca przestan-
ke do sformutowania tezy, ze owe zasady sa podstawa ustroju spolecznego
111 Rzeczypospolitej, skoro w dalszych przepisach tego aktu zwrot ten
w ogdle si¢ nie powtarza i nie jest przez prawodawce usci$lony w normach
bardziej szczegdtowych? Czy nie jest to po prostu "norma-slogan”, z ktérej
nie wynikaja okre$§lone powinnos$ci prawne, czy dyrektywy postgpowania
oznaczonych podmiotow? Warto zauwazy¢, ze "zasady sprawiedliwosci spote-
cznej" zostaly wymienione w czolowym przepisie rozdziatu 1 przepiséw
konstytucyjnych, zatytutowanym "Podstawy ustroju politycznego i gospodar-
czego". Moze to znaczyé, ze zasady sprawiedliwo$ci spolecznej zaliczone
zostaty (a la lettre) do podstaw ustroju politycznego, a nie "spotecznego"
panstwa.

Postawione wyzej pytanie ma istotne znaczenie dla kwestii, czy Trybu-
nal Konstytucyjny moze orzeka¢ o niezgodno$ci okreslonych ustaw z Kon-
stytucja wytacznie na tej podstawie, ze dopatrzyt si¢ w nich sprzeczno$ci
z blizej nie okredlonymi przez ustawodawce konstytucyjnego "zasadami
sprawiedliwosci spotecznej".

Zaréwno Rzecznik Praw Obywatelskich, jak tez Trybunat Konstytucyjny
nie zgtaszat tego rodzaju watpliwosci. Jak juz wspomniano Trybunat
wielokrotnie odwotywat si¢ do tych zasad w swych orzeczeniach (wcze$niej
tu cytowanych).

Kwestionowanie zasadno$ci tego orzecznictwa wydaje si¢ pozbawione pod-
staw. Artykul 1 przepisow konstytucyjnych zawierajacy odestanie do zasad
sprawiedliwo$ci spotecznej jest konstytucyjna klauzula generalna, czyli przepi-
sem odsytajacym do ocen i norm pozaustawowych. Trybunat Konstytucyjny,
podobnie jak Sad Najwyzszy i sady powszechne (a takze Naczelny Sad
Administracyjny) w innych wypadkach, ma kompetencje do postugiwania si¢
ta klauzula generalna przy ocenie zgodnosci ustaw z Konstytucja.

Wypetnienie tej klauzuli bardziej konkretna trescia nalezy do sedzidéw
Trybunatu, ktérzy w kazdej rozpatrywanej sprawie musza oceni¢ zgodnos$é
kwestionowanej ustawy z wartos$ciami, przyjetymi za podstawe¢ okreslonej
koncepcji sprawiedliwosci: kazdemu wedtug: pracy, zastug, potrzeb, pozycji
itd’>. W ten sposéb to Trybunat Konstytucyjny okreéla w istocie rozumienie
zasad sprawiedliwo$ci spotecznej jako jednej z podstaw ustroju spotecznego
panstwa.

* T. Zielinski, Relikty dawnego myslenia, "Rzeczpospolita” z 29 VIII 1994 r.
” Te formuty maja z kolei tre$é "blankietowa" (por. Z. Ziembinski, Zarys zagadnier etyki..., s. 84).



86 Tadeusz Zielinski

W $wietle powyzszych uwag nie ma watpliwo$ci, ze ustrdj spoteczny
III Rzeczypospolitej opiera si¢ na zasadach sprawiedliwos$ci spotecznej nie
tylko w sensie formalnoprawnym, ale rdéwniez, ze ustrdj ten jest tez
W znaczeniu opisowym ustrojem spotecznym, w ktorym zasady sprawiedli-
wosci spotecznej sa przewaznie respektowane przez kontrolowane przez
Rzecznika Praw Obywatelskich wtadze. OczywisScie nie rzadko zdarza sig,
ze wspomniane zasady sa wprost brutalnie famane. Swiadczg o tym liczne
listy od obywateli wptywajace do Biura RPO. Ale nie oznacza to, ze ustrgj
wspdiczesnej Polski nie jest konstytucyjnie i de facto oparty na zasadach
sprawiedliwo$ci spotecznej. Ideal panstwa sprawiedliwego jest nie do osiag-
nigcia - podobnie jak ideat panstwa prawnego w jakimkolwiek kraju
$§wiata, w kazdym bowiem, nawet najlepiej urzadzonym panstwie, zdarzaja
si¢ wypadki naruszania zasad sprawiedliwos$ci i razacych nawet pogwatcen
prawa. W idealnym znaczeniu Polska panstwem w petni sprawiedliwym
i praworzadnym nie bedzie nigdy”’.

Z punktu widzenia zainteresowan Rzecznika Praw Obywatelskich istot-
ne jest natomiast, czy liczba naruszen prawa i zasad sprawiedliwo$ci nie
jest dzisiaj juz tak wielka, ze subiektywnie Polacy nie chca uwazaé swego
panstwa ani za panstwo prawne ani sprawiedliwe (niezaleznie od kwalifika-
cji konstytucyjnej tego panstwa, wynikajacej z art. 1 przepiséw konstytucyj-
nych). Taki wniosek moze by¢é wysnuty z opisu stanu przestrzegania prawa
i zasad sprawiedliwosci spotecznej w sprawozdaniu RPO za trzeci rok
II kadencji. Rzecznik kilkakrotnie juz stwierdzat z gorzka ironia, Zze na
praworzadno$¢ i sprawiedliwo$é¢ III Rzeczpospolita nie ma pienigdzy!

II1. Bezpieczenstwo socjalne

W stabo dzi§ zaawansowanych badaniach nad ustrojem spolecznym
I11 Rzeczypospolitej szczegdlnie razaca luka jest brak opracowan na temat
tzw. bezpieczenstwa socjalnego. Nie wiadomo nawet, co oznacza ten zwrot
w relacji do pojecia sprawiedliwo$ci spotecznej. Czy bezpieczenstwo socjalne
jest jedna z tych wartosci, ktdre sa podstawa sprawiedliwego ustroju
spotecznego panstwa, a zatem czy zapewnienie obywatelom tego bezpieczen-
stwa stanowi powinno$¢ panstwa z mocy art. 1 przepisow konstytucyjnych?

Bezpieczenstwo socjalne polega na zagwarantowaniu obywatelom poczu-
cia pewnosci, ze w zaspakajaniu potrzeb niezbgednych do zycia nie zostana
pozostawieni wtasnemu losowi, lecz otrzymaja od panstwa, gminy lub
instytucji spotecznych $rodki na zachowanie egzystencji w trudnych okre-
sach zycia™.

Tak rozumiane bezpieczenstwo socjalne uwazane jest potocznie za jedna
z gwarancji sprawiedliwego ustroju spotecznego, sicgajacego swa geneza az
do klasycznego wzorca demokracji atenskiej, w ktorej prawa braty w opieke
stabych i uposledzonych, jak stwierdzit w stynnej mowie na cze$¢ zotnierzy

* Ten poglad zaprezentowany zostat przez RPO w sprawozdaniu za III rok kadencji (cz. I).
* Por. K. Stern, Das Staatsrecht..., s. 911 - 912.
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polegtych w pierwszym roku wojny peloponeskiej, Perykles twdrca tej
najstarszej demokracji $wiata.

W naszych czasach mys$l ta przewineta sig¢ w aktach miedzynarodowych,
min. w Europejskiej Karcie Socjalnej z 1961 r., ktéra odwotata sie¢ wprost
do pojecia bezpieczenstwa socjalnego (Social security, sécurité social).
Wczedniej jeszcze ideat spoteczenstwa "wolnego od strachu i nedzy" zostat
sformutowany w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 10 XII 1948 r.
Okazat si¢ niestety pieknym mitem XX wieku. Idea powszechnego bezpie-
czenstwa jest w naszych czasach utopia, zadne bowiem panstwo nie zdotato
dotad zabezpieczy¢ wszystkich swych obywateli przed ryzykiem zycia w co-
raz bardziej trudnych warunkach wspodtczesnego $wiata wstrzasanego kry-
zysami, czgsto bardzo giebokimi.

W $cistym, logicznym znaczeniu bezpieczenstwo socjalne nie wchodzi
w zakres pojecia sprawiedliwosci spotecznej, o ktdorej byta mowa poprzednio.
Jak bowiem stwierdzone zostato wyzej, sprawiedliwo$é polega na jednako-
wym traktowaniu ludzi nalezacych do tej samej kategorii formalnej. Bezpie-
czenstwo natomiast socjalne oznacza najogdlniej pewnos$¢ egzystencji. Jest
to wiec zasadniczo inne pojecie. Ale sprawiedliwo$§é spoteczna rozumiana
jak rownoéé ludzi w jednakowych sytuacjach zyciowych ma swe odniesienie
takze do bezpieczenstwa socjalnego, a mianowicie dlatego, ze zakres udzie-
lanych $wiadczen ("stopien" bezpieczenstwa) powinien by¢ jednakowy w ob-
rebie grup obywateli jednakowo zagrozonych, a réznicowany miedzygru-
powo, a wiec - sprawiedliwy®.

Zasada bezpieczenstwa socjalnego mogtaby uzyskaé¢ range zasady kon-
stytucyjnej, gdyby ustrojodawca IIl Rzeczpospolitej zdecydowat sie¢ na
zapisanie w Konstytucji, ze Rzeczpospolita Polska jest nie tylko demokraty-
cznym panstwem prawnym, ale takze panstwem socjalnym, (jak Republika
Federalna Niemiec). Taka propozycja pojawita si¢ na posiedzeniu Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w dniu 7 II 1995 r., ale zostata
wiekszo$cia glosow odrzucona.

Niecheé¢ do panstwa socjalnego ma tak samo, jak krytyczny stosunek
dzisiejszych politykdw do zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, uwarunkowa-
nie historyczne, budzi bowiem zte skojarzenia z modelem "socjalnego"
panstwa okresu realnego socjalizmu. Btednos¢ tych pordéwnan zostata
przekonywajaco wykazana w teorii prawa konstytucyjnego RFN?°.

Nie sa tez przekonywajace obawy przed wprowadzeniem do ustawy
zasadniczej tak nieostrego pojecia, jakie si¢ kryje pod nazwa "panstwa
socjalnego". Dookreslenie znaczenia tego terminu moze bowiem nastapié
doktrynalnie, tak jak si¢ to stato w bogatej literaturze prawno-konstytucyj-
nej RFN, wedtug ktérej zasada panstwa socjalnego (das sozialstaatliche

* Przyktad takiego myslenia znajdujemy np. w orzeczeniu TK z dnia 6 IV 1993 r. K. 7/92, Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego w 1993 roku, cz. I, s. 82. W uzasadnieniu tego orzeczenia Trybunat Konstytucyjny,
stwierdzit, ze "zasada sprawiedliwo$ci nakazuje przyja¢, ze zasitek dla bezrobotnych powinien by¢ przyzna-
wany osobom zdolnym do pracy i gotowym do jej podjecia w ramach stosunku pracy, lecz pozbawionym z braku
pracy mozliwosci jej podjecia.

* Por. np. K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, t. 1, j.w., s. 912. Poczatkowo pojecie
zasady panstwa socjalnego uchodzito - podobnie jak dzi§ w Polsce - za "beztre$ciowe pojecie blankietowe" (zob.
autorzy cytowani przez K. Sterna, op. cit., s. 886, min. H. Kriiger, Rechisstaat - Sozialstaat, Hamburg 1975,
s. 25.
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Prinzip) jest klauzula generalna odsytajaca do réznych warto$ci waznych
dla poziomu zycia obywateli w warunkach gospodarki rynkowej’’.

Stuszne natomiast wydaja si¢ opory przeciw bezkrytycznej recepcji
modelu panstwa socjalnego w Konstytucji 111 Rzeczypospolitej. W sytuacji
ogllnego odwrotu wspdtczesnego s$wiata od doktryny panstwa dobrobytu
(Welfare State) i kryzysu idei panstwa socjalnego, nawet w RFN, ktérego
symptomy pojawily sie juz z konicem lat 70-tych®.

Rzecznik Praw Obywatelskich RP nie wyrazat nigdy swego przesadnego
entuzjazmu dla koncepcji nieumiarkowanego bezpieczenstwa socjalnego
stwierdzajac, ze tego rodzaju bezpieczenstwo, jest w gruncie rzeczy -
wedtug znanej metafory F. Hayeka z jego stynnej ksiazki: The Road to
Serfdom”™ - "bezpieczenstwem barakéw"’’. Idea pelnego bezpieczefnistwa
moze by¢ bowiem realizowana w zasadzie tylko kosztem wolnosci (i odwrot-
nie)’'. Liberatowie nie bez racji widza w bezpieczenstwie socjalnym zasade
sprzeczna w stosunku do postepu’’.

Rzecznik drugiej kadencji podkre§lat ustawicznie, ze pomaga Iludziom
bezradnym, ktdrzy nie zdotali si¢ jeszcze dostosowaé do wzorcéw samodzielne-
go zycia w nowym ustroju’’. Przypominat przy kazdej okazji starorzymska,
aktualna w demokracji liberalnej paremie, ze "prawa pisane sa dla przezor-
nych" (vigilantibus iura sunt seripta). Odwotujac si¢ do tej maksymy Rzecznik
dawat tym samym wyraz swej dezaprobacie wobec bezkrytycznego preferowa-
nia pierwiastkow socjalnych w koncepcjach nowego ustroju spotecznego RP.

IV. Prawa socjalne

Wokoét praw socjalnych w przysztej Konstytucji RP rozgorzata w ostat-
nich latach (1992 - 1994) zacigta dyskusja.

W pojeciu demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego
zasady sprawiedliwos$ci spotecznej mieszcza si¢ niewatpliwie instytucje
zapewniajace obywatelom ochrong¢ interesOw socjalnych, takich zwtaszcza
jak: praca, mieszkanie, opieka zdrowotna, zabezpieczenie na wypadek
choroby, staros$ci i pozostawania bez $rodkéw do zycia z innych przyczyn.

7 Por. K. Stern, j.w., s. 914.

* Por. W. Geiger, Sozialstaat als Verfassungsauftrag, w: A. Rauscher, wyd. Krise des Sozialstaats Koln,
1977, s. 79 i n. Z pdzniejszych pozycji na uwage zastuguje m.in.: E.v. Hippel, Zur Krise des Wohlfahrtstaates,
"Zentralblatt fiir Sozialhilfe und Versorgung" 1983, z. 4 - 5; J. Strasser, Grenzen des Sozialstaats? Soziale Siche-
rzung in der Wachstumskrise, Koln 1983; A. Bopple, Der Sozialstaat im Abbruch. Von der Wende zur Armutsge-
sellschaft, Frankfurt a.M. 1986.

* Droga do niewoli, przektad polski, Londyn 1982, s. 56 i n.

* T. Zielinski, Gtdd bezpieczeristwa, "Rzeczpospolita" z 1 VIII 1994.

* F. Hayek, op. cit.,, M. Friedman, Capitalism and Freedom, Chicago 1962 (passim); Milton i Rose Fried-
man, Wolny wybdr, Sosnowiec 1994 (passim). W literaturze prawniczej m.in. T. Zielinski, Pewnos¢ prawna w sto-
sunkach pracy, "Studia Prawnicze" 1988, z. 3, s. 4 i 182, oraz w "Rozwazaniach RPO", nr 5, Warszawa 1995, s. 19.

* Por. np. F. Zweig, Zmierzch czy odrodzenie liberalizmu, Warszawa 1981 s. 214. W Polsce wspdtczesnej
skrajny punkt widzenia w tej materii (w polemice z artykutem RPO pt. Dziecieca choroba kapitalizmu, "Rzeczpo-
spolita" z 28 XII 1992 r.) przedstawit G. Luczkiewicz, Przyjaciel ludu, Ojciec naszych dzieci..., "Rzeczpospolita”
z 1211993 r.

* T. Zielinski, Ombudsman - mozliwosci i granice skutecznego dziatania, "Panstwo i Prawo" 1994, nr 9,
s. 15 oraz ostatnio w referacie pt. Le rile des institutions de Médiation dans les pays en voie de développement et
de nouvelles démocraties, 4-éme Réunion des Médiateurs Nationaux Européens, Paris 15 - 16 mars 1994.
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System $wiadczen gwarantujacych obywatelom ochrong tych intereséw jest
conditio sine qua non ustroju spolecznego panstwa, ktére winno urzeczywi-
stnia¢ zasady sprawiedliwo$ci spotecznej.

Zgodnie z ratyfikowanym przez Polske Miedzynarodowym Paktem Praw
Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych z 16 XII 1966 r. prawa socjalne
(socjalno-ekonomiczne, jak niektdrzy sie wyrazaja) sa rownymi i niezbywal-
nymi prawami wszystkich cztonkéw spotecznosci ludzkiej. ONZ, uchwalajac
ten pakt stwierdzita, ze uznanie wspomnianych praw jako wynikajacych
"z przyrodzonej godno$ci cztowicka stanowi podstawe wolno$ci, sprawiedli-
wosci i pokoju na $wiecie". Twoércy tego dokumentu podkreslali ze "ideat
wolnych istot ludzkich wyzwolonych z leku i niedostatku moze by¢ osiagnig-
ty tylko wéwczas, kiedy stworzone zostana warunki zapewniajace kazdemu
korzystanie z praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych oraz z praw
obywatelskich i politycznych".

Doswiadczenia Rzecznika Praw Obywatelskich wskazuja, ze prawa
socjalne, ktore zaliczone zostaty w rozdziale 8 przepiséw konstytucyjnych do
podstawowych praw obywateli, nie byly wcale fikcja w prowadzonych przez
Rzecznika sprawach’. Wystarczy siegnaé do sprawozdan RPO za dwa
ostatnie lata jego kadencji, aby si¢ przekonaé, jak czesto skuteczne byty
interwencje tego urzedu oparte na przepisach méwiacych o prawach socjal-
nych obywateli. Oczywiscie nie wszystkie z tych praw korzystaty w prakty-
ce z pelnej gwarancji prawnej. Dotyczy to w szczegdlnosci prawa do pracy
zapisanego w art. 68 tychze przepiséw i prawa do bezptatnej pomocy
lekarskiej zagwarantowanego "wszystkim ludziom pracy i ich rodzinom"
w art. 70 ust. 2 pkt 2/. Mimo to Rzecznik miat takze w tych sprawach
mocne wsparcie w cytowanych normach konstytucyjnych i postugiwat sie
nimi w swych badaniach, czy wskutek dziatania lub zaniechania organdw,
organizacji i instytucji, obowiazanych do przestrzegania i realizacji praw
i wolno$ci obywatelskich, nie nastapito naruszenie zasad sprawiedliwosci
spotecznej (art. 1 ust. 3 ustawy o RPO).

Swiadomo$¢ niedowtadu panstwa w realizowaniu zasad sprawiedliwosci
spotecznej jest bez watpienia przyczyna niezwykle krytycznego stosunku
politycznych elit do zapisania w przysztej konstytucji prawa obywateli do
$§wiadczen socjalnych. Prawa te sa traktowane jako prawa gorszej (drugiej)
kategorii, niegodne zaliczenia ich do grupy podstawowych praw cztowieka
i obywatela®.

Najdobitniej ten nieche¢tny stosunek do praw socjalnych uwydatnit sig
w prezydenckim projekcie konstytucji, w ktérym poza nawiasem rozdziatu II
zatytutowanego "Podstawowe prawa i wolnosci", znalazty si¢ "prawa i wol-
noéci socjalne i ekonomiczne"’®. Prawa te zostaly ujete w osobnym,

34

Zob. Z. Studniarek, Problemy polityki spotecznej w dziataniach Rzecznika Praw Obywatelskich, "Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne”, z. 10 - 11, 1994, s. 94 i n.

* Zwrécit na to uwage W. Sadurski w artykule pt. Prawa socjalno-ekonomiczne - uprawnienia drugiej
kategorii, w: Myslenie konstytucyjne, Warszawa 1994, s. 49 i n.

* Odmienna opinie niz RPO wyrazit J. Joficzyk, ktéry - opowiadajac si¢ w zasadzie za uwzglednieniem praw
socjalnych w przysztej konstytucji - stwierdzit, ze "prezydencki projekt budzi najmniej zastrzezen" (Prawa socjalne
w projektach konstytucji, "Rzeczpospolita” z 20 X 1994 r.). Bardziej krytycznie wyrazat sig o wcze$niejszym projekcie
prezydenckim "Pakty Praw i Wolnosci” (Spdr o socjalne prawa i wolnosci, "Rzeczpospolita” z 22 1 1993 r.).
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II1 rozdziale projektu, w szczatkowych zreszta - w porodwnaniu z dotychcza-
sowa konstytucja, sformutowaniach. Tak samo projekt konstytucji opraco-
wany przez KPN wytaczyt spoza zakresu tzw. praw kardynalnych prawa
socjalne, z niezbyt zrozumialtych powoddéw zaliczajac do owych "kardynal-
nych" praw tylko "prawo do opieki spotecznej" (art. 21 ust. 1 lit. o).

Uznanie praw socjalnych za mniej wazne od praw politycznych i swobdd
obywatelskich spotkato si¢ z krytyka w nowszej literaturze. Zauwazono, ze
dobra osobiste, jakich dotycza prawa socjalne, nie sa mniej dla cztowieka
istotne, jak dobra chronione pod postacia praw politycznych i wolnosci
indywidualnych”. W pi$émiennictwie wczeéniejszym wyrazony zostal wsze-
lako poglad nieco inny, a mianowicie, ze fakt uchwalenia dwéch odrebnych
paktéw: praw obywatelskich i politycznych oraz paktu praw gospodarczych,
spotecznych i kulturalnych, $wiadczy raczej o tym, ze obie kategorie praw
nie zostaty potraktowane jednakowo’®.

Odrgbno$¢ wspomnianych paktdw oznacza tez mozliwos¢ ratyfikacji
tylko jednego z nich. Polska jednak ratyfikowata zaréwno pierwszy, jak tez
drugi pakt, co oznacza zwiazanie jej postanowieniami kazdego z nich i to
przez kazdorazowa wtadze panstwowa, wobec obowiazywania ciaglosci pra-
wnej panstwa w zakresie powinnoS$ci przestrzegania zobowiazan mi¢dzyna-
rodowych.

Rzecznik Praw Obywatelskich zasadniczo nie wdawal sie¢ w rozwazania
na poruszony temat. Jednakze w skierowanych w dniu 12 1 1995 r. do
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego "uwagach w sprawie
konstytucyjnych uwarunkowan ochrony praw obywatelskich" wyrazit po-
glad, ze unormowania konstytucyjne nie powinny pominaé¢ sfery praw
socjalnych. Podobnie w sprawozdaniu za trzeci rok kadencji przedtozonym
Marszatkom Sejmu i Senatu w dniu 11 II 1995 r. RPO opowiedziat si¢
stanowczo za utrzymaniem w przysztej ustawie zasadniczej gwarancji praw
socjalnych.

Zdaniem RPO prawodawca konstytucyjny nie moze absolutnie przej$é
do porzadku nad ta niewatpliwa prawda, ze praca, mieszkanie oraz pomoc
panstwa w razie choroby i pozostawania bez Srodkdéw do zycia sa niezbed-
nymi warunkami godnej egzystencji cztowicka. Sa to prawa begdace nawet
"emanacja ogolniejszego prawa do zycia"”. Prawo to nie sprowadza sie do
ogllnie, hastowo zapisanej "nienaruszalno$ci zycia ludzkiego" (art. 6 proje-
ktu Prezydenta RP), czy nawet do szerzej ujetej "szczegdlnej ochrony od
poczecia do naturalnej $Smierci” (art. 9 projektu "Solidarno$ci"), ale oznacza
tez bardziej konkretna ochron¢ przed niemoznoscia utrzymania si¢ przy
zyciu wtasnymi sitami z powodu braku pracy, dachu nad glowa oraz
$§wiadczen z ubezpieczenia spotecznego, opieki zdrowotnej i pomocy socjal-
nej. Rzecznik podziela poglad, ze "dobra, bedace substancja uprawnien
socjalno-ekonomicznych - jako dobra samoistne - sa rownie wazne, jak
dobra chronione przez uprawnienia polityczne i wolno$ci indywidualne",

” 'W. Sadurski, Prawa socjalno-ekonomiczne..., s. 51.
* M. Borucka-Arctowa, Wspdtczesne problemy prawa natury a koncepcja swiadomosci prawnej, Studia
Prawnicze 1985, z. 3 - 4, s. 14.

* Rozwazania RPO, z. 5, Warszawa 1995, s. 89.
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a nadto, ze dobra chronione przez uprawnienia socjalne i ekonomiczne sa
czesto niezbednym warunkiem korzystania z bardziej klasycznych wolnoSci
i swoboéd"*.

Nie mozna niefrasobliwie przej$¢ do porzadku nad rzekomo wytacznie
socjalistyczna koncepcja wolnodci rozumianej jako wolnos$¢ od leku i niedo-
statku, dajacej cztowiekowi poczucie bezpieczenstwa. Nie przeczy postugi-
waniu si¢ rowniez takim pojeciem wolnosci liberalna koncepcja wolnosci
okre$lonej mianem "negatywnej", ktora ktadzie nacisk na brak zewnegtrzne-
go przymusu''. Teoria wolnosci wytacznie "defensywnej" zatamata sig juz
dawno pod wplywem kryzysow gospodarczych, masowego bezrobocia i wojen
$§wiatowych oraz uzupetniona zostata idea bezpieczenstwa socjalnego prze-
ciwstawna koncepcjom indywidualistycznym®.

Przeciw wprowadzeniu do nowej ustawy zasadniczej praw socjalnych
wysuwane sa najczeSciej dwa $ciSle z soba powiazane, argumenty.

Po pierwsze - ze prawa obywatelskie zapisane w konstytucji powinny
mieé postaé¢ praw podmiotowych, czyli takich, ktdrych obywatel mogiby
dochodzi¢ przed sadami i urzedami, a w niektérych wypadkach nawet
wprost na podstawie samych przepiséw konstytucji.

Po drugie - ze Polski nie sta¢ obecnie na gwarancje praw socjalnych,
a podniesienie podatkéw na ten cel grozitoby zahamowaniem reform gospo-
darczych.

Przedstawione argumenty zostana tu rozwazone w podanej kolejnosci.

Konstytucja z pewnoscia nie moze by¢ zbiorem deklaracji nie daja-
cych obywatelom realnej ochrony ich praw i wolnosci*’. Ale takze
nieporozumieniem jest sadzi¢, ze akt ten powinien zawieraé tylko takie
normy, ktdére moga by¢ podstawa indywidualnych roszczen obywateli:
o przyjecie do pracy w okreslonym zaktadzie, o przydziat lokalu miesz-
kalnego itd.

Prawo do pracy i prawo do mieszkania nie naleza do kategorii praw
typu roszczeniowego nadajacych si¢ do egzekucji sadowej lub administracyj-
nej na podstawie decyzji wtasciwego organu panstwowego (sadu lub urzedu
administracyjnego).

Pod nieco mylaca nazwa "prawo do pracy" rozumie si¢ w aktach
migdzynarodowych prawo kazdego obywatela zdolnego i che¢tnego do pracy
w swym zawodzie, do Kkorzystania z pomocy panstwa w poszukiwaniu
odpowiedniego zatrudnienia i w razie przejSciowego pozostawania bez pracy
- do finansowego wsparcia ze S$rodkéw panstwowych. Europejska Karta
Socjalna z 1961 r. przewiduje w art. | zatytutowanym "Prawo do pracy”
zobowiazanie panstw, ktore karte te ratyfikowaty do: 1) przyjecia jako
jednego z zasadniczych celédw i odpowiedzialno$ci (panstwa, dop. T.Z.),
osiagnigcie i utrzymanie tak wysokiego i stabilnego zatrudnienia, jak to jest
mozliwe w celu osiagniecia petnego zatrudnienia, 2) skutecznego chronienia
prawa pracownika do zarabiania na zycie w swobodnie wybranym zawo-

* W. Sadurski, Prawa socjalno-ekononuczne..., s. 51, 52

* Tamze, s. 52

* Por. M. Borucka-Arctowa, Wspdtczesne problemy prawa natury..., s. 14.
* Rozwazania RPO, z. 5, Warszawa 1995, s. 89.
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dzie, 3) ustanowienia lub utrzymania bezptatnych stuzb zatrudnienia dla
wszystkich pracownikéw, 4) zapewnienia lub popierania odpowiedniego
ukierunkowania zawodowego, szkolenia i rehabilitacji.

Polska Europejskiej Karty Socjalnej dotad nie ratyfikowata, ale ja
w 1991 r. podpisata, co bylto wyrazem woli ratyfikowania jej w przyszto-
$ci.

Réwniez wedtug art. 6 Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych,
Spotecznych i Kulturalnych panstwa - strony tego paktu (m.in. Polska,
ktora go ratyfikowata) sa obowiazane do prowadzenia polityki "zmierzajacej
do petnego i produktywnego zatrudnienia".

Podobnie prawo do mieszkania nie moze by¢ rozumiane - w $wietle
aktow miedzynarodowych - jako prawo o charakterze roszczeniowym, co
imputuje si¢ bezpodstawnie Rzecznikowi Praw Obywatelskich, gdy broni
tego prawa w dyskusjach nad przyszta konstytucja. W cytowanym wyzej
Pakcie (art. 11) jest mowa o prawie kazdego do mieszkania, jako prawie do
korzystania z dziatalno$ci panstwa majacej na celu umozliwienie zaspokoje-
nia potrzeb mieszkaniowych przez odpowiednie kroki w celu zapewnienia
wykonania tego prawa, wlaczajac w to konkretne programy.

Bardziej szczegétowo okresla to prawo Europejska Karta Socjalna,
przewidujac obowiazek panstw-sygnatariuszy tego traktatu do "zabezpiecze-
nia budownictwa rodzinnego oraz protokdét dodatkowy z 1988 r., wedtug
ktéorego wspomniane panstwa sa obowiazane do zapewnienia osobom
w podesztym wieku mieszkan odpowiadajacych ich potrzebom i stanowi
zdrowia albo adekwatnego wsparcia dla adaptacji ich mieszkan.

Na potrzebe zagwarantowania w przysztej konstytucji tak rozumianych
praw socjalnych obywateli Rzecznik Praw Obywatelskich zwrécit uwage
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w cytowanym poprze-
dnio dokumencie*'. Wyrazit poglad, ze nie wszystkiec normy odnoszace sig
do praw obywateli musza stwarza¢ bezposrednio roszczeniowe prawa pod-
miotowe i Zze nie mozna utozsamial zobowiazan prawa publicznego ze
zobowiazaniami w rozumieniu prawa cywilnego (prywatnego). Zdaniem
RPO nie wydaje si¢ stuszne odmawianie prawodawcy konstytucyjnemu
prawa wytyczania kierunkdw ochrony praw obywatelskich, ktére konkretny,
roszczeniowy ksztatt przybiora dopiero w ustawodawstwie zwyktym, do
ktorego wydania konstytucja zobowiazuje (ustawodawce tzw. zwyktego,
T.Z.). Oznacza to - innymi stowy - ze w konstytucji powinny si¢ znalezé
takze normy programowe okre$lajace zadania panstwa w sferze socjalnych
(a takze politycznych) praw obywatelskich, do ktérych zagwarantowania

“ Z treécia tego wystapienia harmonizuje - w zasadzie - "Stanowisko Komisji ds. Reformy Prawa Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych w sprawie praw socjalnych w Konstytucji RP" przedstawione przewodniczacemu
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w dniu 14 XII 1994 r. Dokument ten przewiduje m.in.,
ze: 1) kazdy bez jakiejkolwiek dyskryminacji ma prawo do pracy za godziwym wynagrodzeniem, 2) panstwo
prowadzi polityke sprzyjajaca realizacji prawa do pracy, udziela pomocy w jej uzyskaniu oraz zapewnia sto-
sowne $wiadczenia osobom, ktére nie moga uzyskaé pracy, 3) kazdy ma prawo do zabezpieczenia na wypadek
choroby, inwalidztwa, staro$ci lub pozostawania bez $rodkéw do zycia, a realizacj¢ tego prawa zapewnia sig
przez ubezpieczenie spoteczne, zaopatrzenie spoteczne i pomoc spoteczna.
Warto przy okazji zauwazyé, ze w wysoko rozwinigtej teorii prawa RFN nie ma watpliwosci w kwestii
rozumienia w powyzszy sposob konstytucyjnego prawa do pracy (zob. np. R. Wank, Das Recht auf Arbeit im
Verfassungsrecht und im Arbeitsrecht, Konigstein 1980).
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W prawie wewnetrznym panstwo zobowiazato si¢ wobec spoteczno$ci mig-
dzynarodowej®.

Wydaje sie, ze na pogladach upatrujacych w prawach obywatelskich
w konstytucji wytacznie praw "o charakterze roszczeniowym" zaciazyl cywi-
listyczny punkt widzenia na ustawg zasadnicza (nie bedacej przeciez
kodeksem zobowiazan!) i zdecydowanie negatywny stosunek tworcéw proje-
ktow nowej konstytucji do koncepcji norm programowych, ktdore kojarza sie
im z fasadowa "stalinowska konstytucja" z 1952 r.

Warto odnotowaé, ze w doktrynie prawa konstytucyjnego koncepcja
praw socjalno-ekonomicznych, traktowanych jako wskazéwki programowe
dla wladz panstwowych, zostata zakwestionowana tez z pozycji uznajacej te
prawa za réwnorzedne z klasycznymi prawami i jednostkowymi wolnoscia-
mi obywatelskimi. Wedtug tego pogladu takze te prawa "nie dyktuja
jednoznacznie obowiazkéw organdéw wladzy wobec obywateli". Zasada, ze
konstytucyjne upowaznienia wiaza wtadze publiczne bezposrednio "oznacza
tylko, ze obywatel bezposrednio moze na podstawie konstytucji wysuwacé
roszczenie przeciwko organowi panstwa i ze roszczenie to musi by¢ rozpa-
trzone". Nie przesadza to jednak wyniku post¢gpowania w sprawie o pogwat-
cenie uprawnienia konstytucyjnego®®. Dyskusyjne jest jednak, czy taka
sama moze by¢ struktura dochodzenia realizacji "praw ekonomiczno-socjal-
nych" (prawa do pracy, mieszkania itp.). Odpowiadajac przeczaco na to
pytanie, trzeba pozostaé - zdaniem RPO - przy koncepcji programowego
jedynie charakteru norm "gwarantujacych" obywatelom prawo do pracy,
mieszkania i innych $§wiadczen socjalnych.

Drugi z przedstawionych wczesniej zarzutéw (ze Polski nie staé¢ na
konstytucje z gwarancjami socjalnymi) wydaje si¢ tatwiejszy do obalenia.
Konstytucja nie jest pisana na okres kryzysu, lecz na dtugi przeciag czasu.
RPO w wystapieniach przed Sejmem a nastgpnie Senatem w 1994 r.
przypomniat, prezentujac swe sprawozdanie za drugi rok kadencji, ze
"w aktach rangi konstytucyjnej nie wolno pomija¢ gwarancji podstawowych
praw cztowieka ze wzgledu na przejSciowe stany kryzysowe istniejace
w czasie uchwalania konstytucji"*’. Kazda konstytucja jest ustawa zasadni-
cza obliczona na dtugi okres trwania, a ewentualne wyjatkowe, okresowe
odstepstwa od zapisanych w niej praw powinny by¢é z gbéry, w niej samej
okre§lone, z zaznaczeniem zakresu i maksymalnego czasu trwania ograni-
czen®. Ciaglte operowanie argumentem, ze nas na co§ nie staé, jest
przejawem zjawiska, ktore RPO nazwat "kryzysowa mentalnoscia". Jest nia

* Rozwazania RPO, z. 5, Warszawa 1995, s. 90. por. tez Z. Géral, Prawo do pracy, Studium prawa

polskiego w swietle porownawczym, £od7 1994, s. 93 - 95 i 116. Natomiast W. Sadurski krytycznie ocenia -
jako uproszczony - poglad, ze "prawa ekonomiczno-socjalne w najlepszym wypadku stanowia wskazéwke
programowg dla wtadz panstwowych" (Myslenie konstytucyjne..., s. 56).

* Tamze, s. 56.

‘7 Por. T. Zielinski, Ochrona praw cztowieka w dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich, Biuletyn RPO
Nr 17, Warszawa 1993, s. 31 i Dziatalnos¢ Ttybunatu Konstytucyjnego w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich,
w: Dziatalnos¢é orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego, red. A. Jankiewicz, Warszawa 1994 r., s. 43.

Sprawozdanie RPO za II rok kadencji (druk Sejmowy nr 259) i wystapienie w Sejmie z 23 IV 1994 r. (Prawo

anachroniczne, niejasne i niespdjne, nie ma prestizu u obywateli, "Rzeczpospolita" nr 95 z 23 - 23 IV 1994 r., s. 15),
Rozwazania RPO, z. 5, Warszawa 1995, s. 87. Poglad ten podzielit W. Sadurski (Myslenie konstytucyjne..., s. 53 - 55).

* Rozwazania RPO, z. 5 (jw.), s. 87.
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przyjmowanie za punkt odniesienia wszelkich planéw skierowanych w dale-
ka nawet przyszto$é, wizerunku aktualnej, trudnej rzeczywisto$ci i brania
jej za staty element zycia Polakéw takze w dalszej perspektywie®’. Prébuje
sie¢ wiec projektowaé konstytucje tak, jakby obecny kryzys miat trwad
w nieskonczono$¢ i musiat nieuchronnie staé¢ na przeszkodzie wszelkim
gwarancjom socjalnym, nawet na bardzo nedznym poziomie, przez wiele,
z gory nie dajacych sig¢ przewidzie¢ lat. Zatozenie to jest nie tylko bledne
w programowaniu zapiséw konstytucyjnych, ale i szkodliwe, bo stanowi dla
wtadzy wygodny pretekst do nieliczenia sig, a nawet uszczuplania sfery
uprawnien socjalnych obywateli.

W swych licznych wypowiedziach na rzecz utrzymania w ustawie
zasadniczej gwarancji socjalnych (co najmniej w normach o charakterze
programowych) Rzecznik powotywat si¢ stale na argument, iz Polska jest do
zapewnienia obywatelom praw socjalnych zobowiazana moca ratyfikowa-
nych traktatéw migdzynarodowych, w szczegdlnodci postanowieniami Pa-
kté6w Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych®.

Politycy nad tym argumentem przechodza z niezrozumiatych powoddéw
catkowicie do porzadku, mimo ze przy réznych okazjach postuguja si¢ ciagle
frazesem panstwa prawa i na kazdym kroku deklaruja swa niewzruszalna
wierno$¢ tej idei.

Wysuwany przez RPO argument ma - pozornie tylko - staba strone.
Akty migdzynarodowe, w tym rowniez Pakty Praw Czlowieka i Europejska
Karta Socjalna nie zobowiazuja zadnego panstwa, ktére akty te ratyfikowa-
Yo, do konstytucjonalizacji zawartych w nim gwarancji’'. Uwaza sie, ze dla
wypetnienia miedzynarodowego zobowiazania wystarczajaca jest odpowied-
nia regulacja w ustawodawstwie zwyktym’’.

Dla Rzecznika Praw Obywatelskich nie jest to jednak gwarancja saty-
sfakcjonujaca. Inplementacja norm traktatowych, dotyczacych praw cztowie-
ka do ustawodawstwa zwyktego, chroni Polske jedynie jako sygnatariusza
umowy mie¢dzynarodowej przed zarzutami niewypelnienia zobowiazania ze
strony innych panstw bedacych uczestnikami tych uméw, ale nie zapewnia
obywatelom tak skutecznej gwarancji ochrony ich praw wynikajacych
z norm miedzynarodowych, jak zabezpieczenie stosowania ich z mocy
przepiséw konstytucji’’. Rzecznik Praw Obywatelskich moze bowiem tylko
wtedy, gdy umowa miedzynarodowa zostata przetozona na jezyk konstytucji,
kwestionowaé niezgodne z odpowiednimi przepisami ustawy zasadniczej
przepisy ustaw zwyktych i aktdw nizszego rzedu. Moze rowniez na podstawie
art. 16 ust. 3 pkt 1/ ustawy o RPO, sygnalizowaé¢ wtasciwym podmiotom
konieczno$¢ wypetnienia luk w ustawodawstwie zwyktym przepisami po-
trzebnymi do zharmonizowania tego ustawodawstwa z odpowiednimi nor-
mami konstytucyjnymi, w ktérych uwzglednione zostaty podstawowe prawa

* Tamze.

* Tamze, s. 88-89 i wczeéniej; Dziecieca choroba kapitalizmu, Rozwazania RPO nr 2, Warszawa 1993, s. 36,
Ochrona praw cztowieka w dziatalnosci RPO, Biuletyn RPO nr 17, Warszawa 1993, s. 30-31.

*' Por. W. Sokolewicz, Uwagi o projekcie Karty Praw i Wolnosci, "Panfistwo i Prawo" 1993, z. 4, s. 71.
> Tamze, s. 72.

T. Zielinski, Ochrona praw czfowieka..., s. 32; tak samo Z. Goéral, Prawo do pracy..., s. 94.
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cztowieka, z aktéw miedzynarodowych, uzyskujac w ten sposéb range
najwyzszych norm prawnych obowiazujacych w panstwie. Z normami tymi
musza by¢ zgodne normy nizszego rzg¢du, zawarte w ustawach zwyktych
i aktach pod-ustawowych. Z powodu samej niezgodnos$ci wewngtrznego
ustawodawstwa RP z aktami migedzynarodowymi Rzecznik Praw Obywatel-
skich ani inny podmiot uprawniony do sktadania wnioskdw w Trybunale
Konstytucyjnym, nie moze kwestionowaé¢ zadnej ustawy. W orzecznictwie

o

TK "niekonstytucyjno$¢" rozumiana jest $ciSle w podanym wyzej znacze-

niu’*.

W chwili obecnej nie wiadomo jeszcze, jak okre§lony zostanie ustréj
spoteczny III Rzeczypospolitej w przysztej konstytucji. Mozna jednak prze-
widywaé, na podstawie wynikéw prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego z dnia 8 Il 1995 r., ze zapisana w art. 1 obecnych przepiséow
konstytucyjnych ustrojowa zasada sprawiedliwos$ci spotecznej zostanie
utrzymana w dotychczasowym sformutowaniu w art. 1 projektowanej kon-
stytucji. Oznaczatoby to uwzglednienie w catej rozciagtosci propozycji Rzecz-
nika Praw Obywatelskich.

W dyskusji nad tym przepisem pojawity sie w Komisji Konstytucyjnej
wszakze glosy ostro protestujace przeciw zachowaniu - jako zasady ustroju
spotecznego 111 Rzeczypospolitej - sprawiedliwoéci spotecznej’. Oponenci
powtarzali stary, nie majacy uzasadnienia na tle ogromnej literatury,
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i doswiadczenh zachodniego sasiada
Polski argument, ze zakresu tego pojecia w ogdle okredlié si¢ nie da’‘.
Niektérzy cztonkowie Komisji sprzeciwiali si¢ nawet sformutowaniu, iz
Rzeczpospolita powinna kierowaé si¢ wspomnianymi zasadami, wywodzac,
ze takie zapisanie mogloby staé¢ si¢ podstawa wysuwania urzednikom
zarzutéw, ze w wydawaniu decyzji administracyjnych (zgodnych z prawem)
tymi zasadami si¢ nie kierowali’’. Dziwna wydaje si¢c ta obawa w sytuacji,
gdy od pigciu lat przepis odwotujacy si¢ do zasad sprawiedliwo$ci spotecznej
obowiazuje i w opisany sposéb nie byt przez obywateli wykorzystywany.
A jak te zasady nalezy rozumieé i do jakich podmiotéw jest adresowany,
wyjasnit juz w wielu swych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny (wyda-
nych m.in. na skutek wnioskéw RPO)’®.

Nieustanny nurt Kkrytyki sprawiedliwo$ci spotecznej jako wartosci kon-
stytucyjnej, ostro kontrastuje z innym zupelnie patrzeniem na te sprawg
niemieckich demokratéw w czasach analogicznego zamg¢tu, jaki panowat

** Trybunat Konstytucyjny "podpierat si¢" jednak w uzasadnieniach niektérych orzeczen i uchwat aktami
migdzynarodowymi (np. w orz. z 24 X 1989 r, K. 6/89, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 1989 e.,
Warszawa 1990, s. 110, w orz. z 30 I 1991 r., K. 11/90, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 1991 ?:,
Warszawa 1992, s. 40 - 41, uchwata z 25 IX 1991 r., W. 1/91, Tamze, s. 201, orz. z 11 II 1992 r. K. 14/91,
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 1992 r., cz. 1, Warszawa 1992, s. 132.

> M.in. oponowali przeciw zapisaniu sprawiedliwo$ci spotecznej w konstytucji postowie Unii Wolnosci
(Sprawiedliwos¢ dzieli politykéw, "Rzeczpospolita” z 9 11 1995 r.).

** Tym argumentem szermowat zwtaszcza pos. J. Ciemniewski, o$wiadczajac wprost, ze nie wie, co to jest
sprawiedliwo$¢ spoteczna i jakie sa granice tego pojgcia (Sprawiedliwosé dzieli...).

" Por. 1. Lipowicz w gtéwnym wydaniu Wiadomosci TV w dniu 9 IT 1995 r.

* Zob. przypisy: 3, 11, 12, 17, 18, 19, 20, 25.
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w $rodkowej Europie po I wojnie §wiatowej. Znamiennym tego przyktadem
jest Konstytucja Weimarska Rzeszy Niemieckiej z 11 VIII 1919 r., w ktorej
znalazt si¢ caty rozdziat poswigcony zagadnieniom zycia socjalnego i gospo-
darczego, a przepis art. 151 tej konstytucji gtosit, iz "ustrdj zycia gospodar-
czego winien czyni¢ zado$§¢ zasadom sprawiedliwo$ci i mieé¢ na celu
zapewnienie wszystkim obywatelom egzystencji godnej czlowieka". W tam-
tej Polsce zaznaczyta sig¢ natomiast podobna do dzisiejszej, obawa przed
stanowczym ujeciem kwestii socjalnej w Konstytucji z 1921 r. W pi$mien-
nictwie naukowym zrdédet takiego podejécia do tej fundamentalnej sprawy
upatrywano wtedy w stabym rozumieniu zjawisk zycia socjalnego i w raczej
filantropijno-humanitarnym niz spoteczno-humanitarnym do nich stosun-
ku"”’.

W  przedkonstytucyjnych dyskusjach wnikliwego rozwazenia wymaga
jeszcze kwestia zasadnosci réwnorzednego potraktowania w ustawie zasad-
niczej dwoch oddzielnie zapisanych w paktach ONZ-owskich praw: 1) oby-
watelskich i politycznych oraz 2) gospodarczych i spotecznych (socjalnych).

W spoteczenstwach postkomunistycznych zywa jest ciagle obawa przed
naruszaniem praw cztowieka nalezacych do pierwszej z wymienionych
wyzej grup, a to dlatego, poniewaz prawa te w realnym socjalizmie byty
najcze$ciej tamane. Stad zrozumiaty jest akcent we wszystkich projektach
w konstytucji na zapisanie w niej najmocniejszych gwarancji ochrony tych
wlasnie praw.

Natomiast w sprawie praw socjalnych S$cieraja si¢ z soba dwie przeciw-
ne tendencje: 1) do zerwania z tymi prawami jako rzekomymi reliktami
ustroju socjalistycznego, 2) do zapisania w Kkonstytucji tych praw jako
rownorzegdnych z prawami "obywatelskimi i politycznymi”. Mozna tez
wyrézni¢ w chorze gloséw sprzeciwiajacych si¢ prawom socjalnym rdéwniez
takie, ktére kwestionuja realno$é tychze praw w warunkach kryzyséw
gospodarczych.

Krytyczne stanowisko RPO w odniesieniu do pogladéw wymienionych
w punktach 1) i 3) zostalo juz jasno wyrazone wraz z przestroga, by
ustrojodawca nie ulegat wpltywom hatasliwych demagogdéw, ktdérzy postuluja
zastapienie "dokumentu o charakterze propagandowym" aktem dajacym
obywatelom wprost roszczenia egzekwowalne na drodze sadowej, czego
dotad nie udato sie uczyni¢ zadnemu prawodawcy konstytucyjnemu®’.
Ostrzegat tez Rzecznik przed postugiwaniem si¢ w pracach ustawodawczych
owa "kryzysowa mentalnodcia”, o ktdrej byta wczes$niej tu mowa.

Kwestyjne wydaje si¢ natomiast, zdaniem RPO, stawianie praw socjal-
nych zawsze na réwni z prawami-"obywatelskimi i politycznymi". Dzisiejsze
spoteczenstwa bronia przed dominacja panstw, ktore pod hastem gwarancji
praw socjalnych ingeruja w sfer¢ wolno$ci jednostek. Stad zrozumiate jest
wysuwanie obecnie na pierwszy plan praw wolno$ciowych jako problemu

» Zob. G. Simon, Zagadnienie spoteczne w konstytucji polskiej, wyd. Polskiego Towarzystwa Polityki
Spotecznej Nr 7, Warszawa 1928, s. 13.

* Wedtug trafnego spostrzezenia K. Dziatochy, mozliwosci bezposredniego stosowania konstytucji saw du-
zym stopniu ograniczone (Bezposrednie stosowanie Konstytucji PRL przez sqdy, "Studia Prawnicze" 1988, z. 4,
s. 6 i m.). De lege ferenda perspektywe taka widzi Z. Czeszejko-Sochacki, Bezposrednie stosowanie konstytucji,

"Rzeczpospolita" z 23 1 1995 r., s. 15.
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podstawowego®'. Ale tez nie zaszkodzi zastanowié si¢ nad stowami wybitne-
go teoretyka sprawiedliwosci: "...porzadek spoteczny nie ma stuzy¢é ustana-
wianiu i gwarantowaniu atrakcyjniejszych perspektyw zyciowych dla lepiej
sytuowanych, jesli nie dzieje sig¢ to z korzyscia dla gorzej potraktowanych
przez los"*>. W okresie budowania nowego ustroju spoteczno-gospodarczego
nie mozna nad tym pogladem przejs¢ do porzadku.

Na razie w poszukiwaniu nowego ustroju spotecznego w konstytucji,
kieruja jej tworcami ambiwalentne pragnienia, ktére oddaja dramat wspdt-
czesnego czlowieka, znajdujacego sie¢ w stanie schizofrenicznego rozdarcia
miedzy dwiema skrajnosciami. Chcemy, jak pisat Leszek Kotakowski, "coraz
mniej panstwa, ktérego nadzor i natretne wtracanie si¢ w nasze sprawy
odczuwamy z przykroscia..., a jednocze$nie chcemy coraz wigcej panstwa,
by bronito nas przeciw wszystkim mozliwym nieszcze¢sciom pochodzacym od
natury, od spoleczenstwa, czy od nas samych, by zagwarantowalo nam
bezpieczenstwo totalne, zajeto si¢ naszymi interesami i wspierato nasza
szczegbdlna sprawe przeciwko wszystkim innym"®’.

Warto jeszcze, na zakonczenie, przytoczy¢ - ku przestrodze politykéw -
jedno tylko zdanie z czeSci XIII Traktatu Wersalskiego, ktdére wydaje sie
wciaz aktualne: "warunki pracy, ktére sa dla wielkiej liczby ludzi niespra-
wiedliwe, powoduja nedze i niedostatek, co rodzi niezadowolenie, zagrazaja-
ce pokojowi i harmonii powszechnej". Spoteczno$¢ miedzynarodowa
bynajmniej od tej mys$li dzisiaj sie nie odwraca. Swiadczy o tym specjalna
ksigga Biura MOP wydana z okazji 75-lecia Migdzynarodowej Organizacji
Pracy pt. Regards sur lavenir de la justice sociale”. Atak grupy polskich
parlamentarzystéw na te idee zbiegt sie z tym jubileuszem i nader
nieprzyjemnym zabrzmiat dysonansem.

THE OMBUDSMAN'S ASSESSMENT OF THE SOCIAL SYSTEM OF THE FUTURE
CONSTITUTION OF THE REPUBLIC OF POLAND

Summary

The author of the paper, currently acting as ombudsman in the Republic of Poland draws the
readers' attention to the fact that today the principle of social justice is undoubtedly one of the
main principles of the political system in Poland. And yet, in most of the drafts ofthe new consti-
tution submitted to the National assembly, there is no direct reference to this principle. The om-
budsman's position on that matter is that a concept of 'a social market economy' must be
introduced into the model of the political system in the Republic of Poland.

" Por. M. Borucka-Arctowa, Wspdlczesne problemy..., s. 14 - 15 i cytowany tam M. Duverger, Sociologie

politique, Paris 1966, s. 348 - 350.
* J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci..., s. 107.
 Cywilizacja na tawie oskai-zonych, Warszawa 1990, s. 45.
“ Na uwage zastuguje - w tej publikacji - w aspekcie naszego tematu - artykut L. Kirklanda, Au service de
la justice sociale et économique dans le monde entier, Bureau International du Travail, Geneve 1994, s. 163.
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In his speeches and appearances the ombudsman has many times turned to the Constitutio-
nal Tribunal appealing for the principle ofsocial justice to be exercised. The number oftimes when
the principle of social justice has been violated and the number of breaches of social rights is con-
siderable.



