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KONSTYTUCYJNE
PODSTAWY USTROJU GOSPODARCZEGO

Od 1989 r. w dyskusjach konstytucyjnych rysuje si¢ pytanie, jakie
miejsce w treSci nowej konstytucji powinny zajmowaé problemy gospodarcze
oraz zagadnienia spoteczne i socjalne. Sadze, ze w analizie problemu te
dwie materie nalezy rozdzieli¢. Inaczej spojrze¢ nalezy na regulacje kwestii
gospodarczych, a inaczej na konstytucyjne unormowanie problemow spotecz-
nych, w tym zwlaszcza praw socjalnych. Moje rozwazania zamierzam
skoncentrowaé¢ na problematyce gospodarczej w przysziej polskiej konstytu-
cji, chociaz oczywiscie wszystkie te kwestie sa do$¢ silnie ze soba powiaza-
ne.

W dyskusjach dotyczacych tych zagadnien mozna bylo obserwowaé
swego rodzaju "odreagowanie" w stosunku do poprzednich koncepcji pan-
stwa socjalistycznego. To przeciez wéwczas bardzo mocno podkres$lano, ze
konstytucja nie moze by¢ tylko aktem odnoszacym si¢ do struktury organdéw
panstwa i tradycyjnych praw i wolnosci obywateli, ale musi by¢ czyms$
wigcej i regulowaé kwestie ustroju spoteczno-gospodarczego w znacznie
szerszym stopniu, niz czynily to konstytucje tradycyjne. Z tego tez wzgledu
juz w toku prac Komisji Konstytucyjnej tzw. "parlamentu kontraktowego"
zarysowata si¢ bardzo wyrazna tendencja, aby wraz z odejSciem od koncep-
cji panstwa socjalistycznego i rozpoczeciem budowy panstwa gospodarki
rynkowej odstapi¢ takze od konstytucyjnej regulacji ustroju spoteczno-go-
spodarczego. W wyniku nowelizacji dokonanej w grudniu 1989 r. z Konsty-
tucji z 1952 r. wykreslono odrgbny rozdziat pos$wigcony ustrojowi
spoteczno-gospodarczemu, w to miejsce przyjmujac rozdzial poswigcony
podstawom ustroju politycznego i gospodarczego, w ktérym tylko dwa
artykuty poswiecone byly sprawom gospodarczym. Byty to art. 6, gwarantu-
jacy swobode dziatalnosci gospodarczej bez wzgledu na forme wlasnosci
i art. 7 méwiacy o ochronie wtasnos$ci i prawie dziedziczenia oraz porgczaja-
cy catkowita ochrone wlasnosci osobistej. W rozumieniu ustawodawcy
konstytucyjnego w &éwczesnych warunkach bytly to dwa najwazniejsze
przepisy odrdézniajace konstytucje i ustrdj panstwa w koncu 1989 r. od
ustroju lat poprzednich. Te zmienione wéwczas przepisy stanowia podstawe
konstytucyjna ustroju gospodarczego do dnia dzisiejszego. Zanim bowiem
w Sejmie I kadencji debata konstytucyjna na dobre si¢ rozpoczeta, Sejm ten
przestat istnied.

* Artykut niniejszy stanowi zmieniong i poszerzong wersjg artykutu ogtoszonego w "Wigzi", nr 12, 1994.
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Ustawa Konstytucyjna z 17 X 1992 r., tzw. "Mata Konstytucja", okresla
tylko stosunki wzajemne miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza RP
oraz pozycje samorzadu terytorialnego. Ustawa ta nie wniosta zatem nic
nowego do interesujacej nas problematyki regulacji konstytucyjnego ustroju
gospodarczego.

Sadze, ze jak w wielu innych kwestiach, takze i w podejsciu do
konstytucyjnej regulacji tej problematyki pojawito si¢ wiele nieporozumien.
Najczesciej odwolywano sie do tradycyjnych modeli konstytucji panstwa
liberalnego, gdzie konstytucja ujmowalta jedynie w sposéb niezwykle gene-
ralny podstawowe zasady gospodarki wolnorynkowej, takie jak prawo
wlasnosci i wolno$¢ zawierania umoéw gospodarczych. W 1989 r. sadzono
u nas, ze takie rozwiazania sa wystarczajace. Panowalo przekonanie, ze
konstytucja winna by¢ aktem okreslajacym stosunki wzajemne miedzy
organami panstwa oraz zawierajacym tradycyjny raczej katalog praw
obywatelskich. Taki poglad nie byt jednak zgodny z pogladami wyrazanymi
w nauce zachodniej, gdzie juz nie przejawiata si¢ taka fascynacja liberal-
nym modelem konstytucji, jak u nas w pierwszym okresie prac nad
konstytucja. Jak stwierdza jeden z autorow zachodnich: "...nawet liberalne
konstytucje dotykaty spoteczenstwa. Wszystkie, albo prawie wszystkie kon-
stytucje XX-wieczne rozszerzaty swoj zakres bedac gwarancjami nie tylko
praw cztowieka i obywatela, ale takze pewnych obiektywnych zasad spote-
czenstwa poprzez ograniczanie wzglednie rozszerzanie panstwowej interwen-
cji w ekonomii"”.

W prowadzonej obecnie debacie konstytucyjnej caty problem postawiony
zostat inaczej i kwestia najwazniejsza staje si¢ pytanie, czy mozliwa jest
nowa, petna konstytucja polska tak lakoniczna w kwestiach gospodarczych,
tzn. zawierajaca tylko dwa ogdlne przepisy dotyczace wtasno$ci, prawa
dziedziczenia i wolnos$ci gospodarczej. Sadze, ze minione kilka lat funkcjo-
nowania systemu parlamentarnego w nowych realiach zmienito w do$é
istotny sposdob oceny dotyczace sposobu ujecia materii gospodarczej w kon-
stytucji. W inny sposdéb patrzymy juz na to, co t¢ materi¢ konstytucyjna
stanowi i jakie wartos$ci ze sfery gospodarki powinny by¢é chronione aktem
najwyzszej mocy, jakim jest konstytucja.

Z tego punktu widzenia fakt, iz nie mamy jeszcze petnej konstytucji,
przemawia na nasza korzy$¢. JesteSmy bowiem bogatsi o doswiadczenia
wynikte z zycia w bardzo dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. 1 to,
co kilka lat temu wydawato si¢ zbedne, dzis jest koniecznoscia. Takze i to,
co poprzednio byto lekcewazone, bo nie stanowito zadnego niebezpieczen-
stwa, dzi§ okazuje sie zagrozeniem dla panstwa i wymaga bardzo szczegdto-
wego i doprecyzowanego uregulowania konstytucyjnego.

Podobna droge przeszty wszystkie panstwa bytego bloku wschodniego.
Najwyrazniej jednak wida¢ to na przyktadzie tych panstw, ktére uzyskaty
panstwowos$¢ i przygotowywaty zupelnie nowa konstytucje panstwa niepod-
legtego. Mozna tu wskaza¢ na takie konstytucje, jak Konstytucja Republiki

' J. Miranda, The constitutional basis of the economic order, w: Transition to a new model of economy
and its constitutional reflections, Council of Europe 1993, s. 11.
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Stowenii z 23 XII 1991 r., Konstytucja Republiki Litewskiej, przyjeta w refe-
rendum 25 X 1992 r., czy Konstytucja Republiki Stowackiej z 1 IX 1992 r.
Wszystkie one zawieraja odrebny rozdzial poswigcony sprawom gospodar-
czym. Sposéb regulacji jest w nich jednak zréznicowany i stanowi odzwier-
ciedlenie szerszego stanowiska politycznego, takze w innych sprawach.

Warto, jak sadze, tytutem przyktadu podaé sposoby ujecia tej problema-
tyki w réznych konstytucjach. I tak np. w Konstytucji Stowenii rozdziat VI
poswigcony jest finansom publicznym, gdzie uregulowane sa m.in. takie
kwestie, jak: finansowanie panstwa i wspodlnot lokalnych, podatki, budzety,
kredytowanie dtugu panstwowego, Sad Obrachunkowy, bank centralny.
Konstytucja ta jednak uchwalona byta stosunkowo wczesnie, bo w 1991 r.,
dlatego tez - w mojej ocenie - nie zawiera bardziej szczegdtowych gwaran-
cji. Stanowi raczej swego rodzaju zakotwiczenie ogdlnych problemdéw gospo-
darczych, nie regulujac pewnych kwestii, ktore sa niezbg¢dne dla zdrowych
finanséw publicznych (np. gwarancje rownowagi budzetowej i stopnia
deficytu budzetowego). Podobne rozwiazania, choc z wigkszym konstytucyj-
nym zagwarantowaniem roli Przewodniczacego Banku, zawarte sa w Kon-
stytucji Litewskiej. Juz w konstytucji okresla si¢ kadencje Przewodni-
czacego, a takze to, ze mianuje go Sejm, ale na wniosek Prezydenta
Republiki.

Najbardziej lakoniczna jest Konstytucja Stowacka, gdzie znajduje sie
bardzo ogdélny przepis deklarujacy, ze gospodarka Republiki Stowackiej
budowana jest na zasadach socjalnie i ekonomicznie zorientowanej gospo-
darki rynkowej. Sa tu jak gdyby dalekie echa odwotywania si¢ do spotecznej
gospodarki rynkowej, jednakze wysoce nieprecyzyjne i niekonkretne, a pota-
czenie obu elementéw w jednym zdaniu, moéwiacym, ze jest to "socjalnie
i ekonomicznie zorientowana" gospodarka rynkowa, czyni ten zapis wysoce
nieprecyzyjnym.

Wracajac do sytuacji polskie- i debaty, jaka obecnie si¢ toczy, nalezy
w pewien sposob skatalogowaé problemy gospodarcze, ktdre powinny
znalez¢ sie w "konstytucji. Najpierw jednak nalezy odpowiedzieé¢ sobie na
pytanie, jakie znaczenie ma zamieszczenie tych kwestii w konstytucji.

Na tak postawione pytanie odpowiedzie¢ mozna jedynie woéwczas, gdy
uzyskamy jasno$¢ co do istoty samej konstytucji. Chodzi o to, na ile
konstytucja petni w panstwie role ustawy bedacej aktem rzeczywiscie
fundamentalnym i zasadniczym, a na ile traktowana jest tylko jako
okazjonalny dokument polityczny. Wazne jest zatem, czy mamy do czynie-
nia w panstwie z czym$, co okre§li¢ mozna mianem poczucia konstytu-
cjonalizmu. Aby bowiem tego typu norma konstytucyjna mogla by¢
skutecznym ograniczeniem, musi istnie¢ w spoteczenstwie i wsrdd elit
politycznych poczucie, ze konstytucja jest rzeczywiscie takim aktem pra-
wnym, ktory w pewien sposdb organizuje zycie spoteczne. Wazne jest
wyrobienie przekonania, ze konstytucja nie moze by¢ traktowana instru-
mentalnie, nie moze by¢ $rodkiem przetargu politycznego dla elit rzadza-
cych, czego ostatnio niestety czesto jeste$§my $wiadkami.

Przetargi tego typu wzmacniaé¢ bowiem beda przekonania o instrumen-
talnym charakterze konstytucji, nie beda natomiast ksztattowaé przes§wiad-



102 Hanna Suchocka

czenia, ze konstytucja jest ustawa zasadnicza w panstwie i ze jej postano-
wienia nie moga by¢ dowolnie zmieniane tylko w =zalezno$ci od woli
wigkszosdci parlamentarnej. Trwato$¢ konstytucji nie moze opieraé si¢ tylko
na przestankach arytmetycznych, zwiazanych z ustalona w danej kadencji
parlamentu relacja migdzy liczebnoscia klubow poselskich partii sprawuja-
cych wtadze oraz partii opozycyjnych, lecz na przekonaniu, ze jest ona
z samej swej natury aktem stabilnym, nie podlegajacym ltatwym zmianom
w zalezno$ci od koniunkturalnych potrzeb politycznych. Oczywiscie, jak
pisze J. Zakrzewska, "nawet najlepsza konstytucja nie zapobiegnie naduzy-
ciom prawa, konfliktom spotecznym i wybujalym ambicjom politykéw. Ale
moze stworzy¢ normy prawa, ktdore spoteczne i polityczne napigcia beda
roztadowywaé i amortyzowaé, tworzy¢ wzorce postgpowania i utrudniaé
naduzycia wtadzy"’.

Odnos$nie do ustaw konstytucyjnych podkresla si¢ zwykle, ze maja to
by¢ ustawy sztywne, a wigc takie, ktdére zmienione moga byé w szczegdlny,
trudniejszy sposéb niz ustawy zwykle. Nie idzie tu jednak tylko o warunki
czysto formalne, ale takze o pewne przekonanie spoteczne, ze konstytucja
jest aktem rzadko i trudno zmienialnym. Tylko wéwczas, gdy przyjmie si¢
i upowszechni w $wiadomosci elit politycznych i spoteczenstwa takie wtas-
nie postrzeganie konstytucji, bedzie mozna uznaé, ze jej postanowienia
dziataja ograniczajaco, stanowiac gwarancje wskazanych nizej zachowan.
Inaczej bowiem wszystko staje si¢ wzgledne i labilne, a sama konstytucja
spada do roli jednego z elementdw przetargu politycznego, ktéry w zalezno-
§ci od doraznej sytuacji politycznej mozna w rézny sposéb wykorzystywaé -
przeciwko prezydentowi, przeciwko parlamentowi czy rzadowi mniejszoscio-
wemu. Tego typu zachowania niewiele jednak maja wspdlnego z ksztaltowa-
niem postaw charakterystycznych dla panstwa prawa oraz panstwa,
w ktorym istnieje jasny system zrédel prawa z konstytucja na czele.

Wszelkie dalsze rozwazania dotyczace zakresu regulacji ustroju gospo-
darczego w konstytucji maja sens tylko przy przyjeciu zalozenia, ze te
wszystkie wymienione powyzej pozadane cechy bedzie posiadata nowa
polska konstytucja.

Po ustaleniu zatem podstawowych zatozen dotyczacych tego, czym
konstytucja byé powinna, a czego nie nalezy z niej czynié, postawié nalezy
kolejne pytanie: jakie kwestie ustroju gospodarczego powinna konstytucja
regulowac?

Nasze krétkie doswiadczenia z ustrojem demokratycznym i gospodarka
rynkowa wystarczajaco wskazuja, ze regulacje konstytucyjne musza by¢é
obszerniejsze i bardziej precyzyjne, niz to ma miejsce obecnie. Zarazem
jednak unikaé¢ powinny powielania dawnych wzoréw. Konstytucja musi wigc
juz w swoich zasadach ogdlnych okreé§laé¢, jakim panstwem jest Rzeczpo-
spolita Polska i czym rézni si¢ od PRL nie tylko w ptaszczyznie politycznej,
lecz takze gospodarczej.

Sadze¢, ze w nowej konstytucji musza znalezé si¢ dwie zasady podstawo-
we, a mianowicie: zasada nienaruszalnosci wlasnosdci oraz zasada wolnos$ci

> J. Zakrzewska, Spdr o konstytucje, Warszawa 1993, s. 190.
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gospodarowania. Jak jednak wyraznie z poprzednich rozwazan wynika,
w sytuacji obecnej nie sa to zasady wystarczajace. Jestem przekonana, ze
jedna z podstawowych zasad, ktére ponadto winny znalezé¢ si¢ w nowej
konstytucji, jest zasada pomocniczosci.

Gdy chodzi o zasade wtasno$ci, sadze, ze tutaj mozna postuzyé sie znana
i tradycyjna formuta, ze "Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$é i prawo
dziedziczenia. Wywtaszczanie dopuszczalne jest jedynie na cele publiczne
i za stusznym odszkodowaniem". W taki wtadnie sposdb zasada ochrony
wtasnos$ci i prawa dziedziczenia zostata ujeta w art. 12 projektu roboczego
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego z 21 II 1995 r. Tego
typu sformutowania proponuje si¢ cze¢sto wprowadzi¢ do rozdziatu o pra-
wach obywateli. Uwazam jednak, Zze ten przepis winien znalez¢ sie w czesci
poswieconej zasadom podstawowym. Zasada nienaruszalno$ci wtasnosci i jej
konstytucyjnej ochrony jest przeciez jedna z najwazniejszych zasad rdéznicu-
jacych obecny system od systemu obowiazujacego w Polsce przez minione
czterdzieSci lat. Wowczas konstytucja gwarantowata ochrone wtasnosci
w rézny sposdéb w zalezno$ci od typu i formy wlasnosci, nie przewidywata
natomiast ogdlnej ochrony wszystkich form wlasnos$ci. Wrecz przeciwnie, to
wtadnie konstytucja stwarzata podstawy do daleko idacych ograniczen
w sferze wlasnoéci indywidualnej i osobistej. Charakterystyczne jest nato-
miast to, ze mimo nacisku na poszerzenie unormowan spraw spotecznych
w konstytucji, nie podkresla si¢ obecnie wprost w konstytucji spotecznej
funkcji wtasnodci prywatnej, co byto dos$¢ powszechnie podkreslane w litera-
turze jeszcze pare lat temu’.

Z zasada wtasnos$ci powiazana jest zasada wolnosci gospodarowania,
okreédlajaca, ze Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ gospodarowania,
a granice tej wolnoéci okreélaja ustawy'. Warte podkreélenia jest to, ze
w obecnym teks$cie projektu Komisji Konstytucyjnej wyraznie wskazuje sig
na zakres ograniczen wprowadzanych przez ustawe, stwierdzajac, ze moze
to nastapi¢ tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Takie ujecie
oznacza kolejny krok w kierunku zasady konstytucjonalizmu, a nie tylko
dominacji parlamentu ze szczegdlna rola ustawy.

Nie zostata natomiast w nalezyty sposob doceniona przez twércéw
réoznych projektow konstytucyjnych, a takze i przez sama Komisje Konsty-
tucyjna, zasada pomocniczos$ci. Ma ona szerszy kontekst i nie odnosi sig
wytacznie do gospodarki. Datuje si¢ ona od Encykliki Leona XIII Rerum
Novarum. Nie jest jednak zasada martwa, sprawdzita si¢ juz bowiem
w praktyce panstw i spoteczenstw edukowanych w systemie demokracji
i samorzadnos$ci. Istota jej jest, ze zadania, ktére moga by¢ wykonywane
przez jednostki (spotecznosci) nizszego rzedu, nie powinny by¢ powierzane
spoteczno$ciom wyzszego rzedu. Moze to nastapi¢ dopiero wéwczas, gdy
jednostka wyzszego rzedu wykonuje te zadania efektywniej, lepiej, albo tez
gdy ich wymiar przekracza mozliwosci jednostki nizszego rzedu. W sferze
gospodarczej oznaczatloby to, ze wtladze publiczne powinny podejmowad

* W. Panko, O prawie wtasnosci i jego wspdtczesnych funkcjach, Katowice 1984, s. 129.
* Podobnie P. Winczorek. Warto tez zwréci¢ uwage na opracowania innych ekspertéw, zwtaszcza K. Dziato-
chy i P. Sarneckiego, ztozone w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego.
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tylko takie dziatania gospodarcze, ktérych nie moga samodzielnie prowadzié
niepanstwowe podmioty gospodarcze, obywatele i ich zrzeszenia. Organy
panstwowe wyzszego szczebla powinny podejmowaé tylko takie dziatania
gospodarcze, ktorych nie moga samodzielnie prowadzi¢ wtadze publiczne
nizszego szczebla. Ta tak ogdlnie okre$lona zasada w istotny sposéb
wyznacza takze funkcje¢ panstwa w zakresie gospodarki. Panstwo, w mysl
zasady pomocniczo$ci, powinno koncentrowaé si¢ na gtédwnych zadaniach
gospodarki narodowej, nie ingerowaé¢ w zbyt wielu dziedzinach, a $rodki
finansowe przeznaczal catkowicie na realizacje waznych zadan panstwo-
wych; przedsigbiorstwa powinny w sposob odpowiedzialny podejmowad
wlasne decyzje gospodarcze; organizacje pracodawcdw i pracobiorcow powin-
ny droga uktadow rozwiazywaé sprawy wynagrodzen w ramach autonomii
ptacowej, natomiast gminy powinny umieé samodzielnie regulowaé miejsco-
we problemy gospodarcze’.

Nie wydaje mi si¢, by celowe bylo ujmowanie w konstytucji w sposdb
szczegdtowy kwestii odnoszacych si¢ do prawa kontraktowego (w tym np.
wprowadzenie fundamentalnej zasady swobody zawierania umoéw), mimo
ich oczywistego zwiazku z gospodarka rynkowa. Wszelkie bowiem gwaran-
cje dotyczace zawierania i realizacji uméw stanowia domeneg ustawodaw-
stwa zwyklego, a nie konstytucji.

W tym kontekscie trzeba tez przestrzec przed swego rodzaju mitologizo-
waniem konstytucji, tzn. mysleniem w takich kategoriach, ze skoro jakie$
trudne kwestie ujmuje si¢ w konstytucji, to tym samym zapewnia si¢ ich
realizacje. Tak sie przeciez nie dzieje i dlatego nalezy bardzo szczegdtowo
rozwazyé, jakie problemy "rozsadzaja" Kkonstytucje i czynia z niej akt
stanowiacy sume poboznych zyczen, a jakie sprawy rzeczywiscie powinny
si¢ w konstytucji znalez¢ ze wzgledu na potrzebe stworzenia nowoczesnego
panstwa funkcjonujacego w oparciu o spoteczna gospodarke rynkowa’.

J. D. Gwartney i R. L. Stroup pisza: "Je$li nie ma ograniczen w postaci
odpowiednich zasad konstytucyjnych, ustawodawcy doprowadzaja do deficy-
tu budzetowego, ktéry czesto bywa szkodliwy dla gospodarki"’. Deficyt
budzetowy jest bardzo wygodnym narzedziem w reku politykéw, ktérzy nie
chca narazaé si¢ wyborcom podnoszeniem podatkéw. Jest to jednak instru-
ment grozny i destrukcyjny, albowiem "odsunigty w czasie". Bardzo zna-
mienne i potwierdzajace t¢ tez¢ byly wystapienia parlamentarzystow w trakcie
debaty nad budzetem na 1994 rok. Warto siegnaé¢ do sprawozdan stenogra-
ficznych, aby u$wiadomié sobie, ze wszystkie propozycje poselskie zwigksza-
jace wydatki panstwa w najrozmaitszych dziedzinach proponowano pokrywaé
z deficytu budzetowego. Suma tych propozycji byta bliska wielko$ci catego
budzetu, a mimo to - przynajmniej w mniemaniu niektérych postéow -
miatoby to by¢é naprawde realne zrdédto pokrycia zwigkszonych wydatkow.

Teza sformutowana przez Gwartneya i Stroupa ma znaczenie nie tylko
dla biezacej polityki gospodarczej i ustawodawstwa, lecz takze dla dyskusji

* Por. A. Kloss, Katolicka nauka spoteczna (jej prawa i aktualnosé), Warszawa 1985, s. 77.

° Por. rozwazania Z. Ziembinskiego, Wartosci konstytucyjne, Warszawa 1993, a w szczeg6lnoéci fragmenty
poswigcone realizowaniu praw socjalnych jako wartosci konstytucyjnej (s. 69 - 73).

"J. D. Gwartney, R. L. Stroup, Co kazdy powinien wiedzie¢ o gospodarce, Warszawa 1994, s. 91.
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konstytucyjnej. Przyszta konstytucja powinna bowiem przyczyni¢ si¢ do
tego, by wspomniane wyzej dziatania staty si¢ bezprzedmiotowe, a wydarze-
nia, ktdre je uzasadniaja, znikty z naszej praktyki politycznej.

W tym kontek$cie znowu jednak powraca pytanie, czy przyjecie okreslo-
nych zasad konstytucyjnych samo w sobie stanowi dostateczna gwarancje
eliminacji tego typu zachowan. OdpowiedZ staratam si¢ sformutowaé wyzej:
moze tak by¢ tylko wéwczas, jesli wytworzy sig poczucie, ze konstytucja jest
zasadniczym aktem panstwowym, a nie zbiorem nic nie znaczacych dekla-
racji.

Nie ulega natomiast watpliwo$ci, ze niezbegdne jest zawarcie w konsty-
tucji takich sformutowan i gwarancji, ktore maja zabezpiecza¢ nowy ustrdj
przed zbyt pochopnymi dziataniami samego ustawodawcy. Dazenie do
wprowadzenia tego typu gwarancji wywoluje oczywiscie najwiecej protestow
wtadnie ze strony samego ustawodawcy. Biorac za$ pod uwage, ze w na-
szych warunkach w roli zaréwno ustréjodawcy, jak i ustawodawcy wystepu-
ja ci sami parlamentarzy$ci, mozna mieé¢ powazne watpliwosci, czy zechca
wprowadzi¢ do konstytucji tak daleko idace ograniczenia swych praw. Nie
podlega jednak dyskusji, ze tego typu ograniczenia sa niezbedne. Oczywi-
Scie maja to by¢ ograniczenia dla wszelkich wtadz, a nie tylko dla wtadzy
ustawodawczej. Jednakze te dla wladzy ustawodawczej sa najwazniejsze
i decyduja o jako$ci porzadku prawnego. W tym miejscu nasuwa si¢ od razu
uwaga krytyczna w stosunku do projektu przygotowanego przez Komisje
Konstytucyjna. W jego wersji z 26 1 1995 r. brak jest tego typu zabezpie-
czen. Jest on nawet mniej rygorystyczny, anizeli projekt Unii Wolnosci,
w ktérym to w rozdziale dotyczacym =zasad ustrojowych znajdowat sie
artykut stwierdzajacy, ze "wydatki publiczne moga by¢ planowane i wyko-
nywane tylko w granicach uzyskiwanych przez wtadze publiczne S$rodkow".

Jednym z najwazniejszych probleméw, ktdre pojawiaja si¢ w tym
kontekd$cie, jest zagadnienie ustawy budzetowej. OczywiScie znane sa tu
wszelkie opory i argumentacja, ze ustawa budzetowa to tez tylko ustawa.
Jednakze stosunek ustawy budzetowej do innych ustaw wymaga generalne-
go przemyslenia i nowego ujecia, je$li ustawa budzetowa nie ma by¢ tylko
fikcja. Nie jest to zreszta problem specyficznie polski. W wielu krajach
poszukuje sie¢ rozwiazan, ktére wyrdznityby ustawe budzetowa spos$réd
innych ustaw. Do rozwiazan takich naleza np. rzadowa wytaczno$¢ inicjaty-
wy ustawodawczej, specjalny tryb pracy nad ustawa budzetowa oraz sposob
jej uchwalania. Tym samym uznaje si¢, ze ustawa ta jest aktem normatyw-
nym szczegllnego rodzaju, chociaz nie ma charakteru ustawy konstytucyj-
nej. Wprawdzie w Polsce nie istnieje obecnie kategoria ustaw organicznych,
tj. ustaw wyzszego rzedu, lecz przyjete juz w "Matej Konstytucji" zasady
postepowania z ustawa budzetowa wskazuja, ze traktowana jest ona
w sposob odmienny. Pracujac nad nowa konstytucja nalezatoby wigc pomy-
§le¢, jak umocnié status ustaw budzetowych w systemie prawa.

Jesli zatem - choéby zwyczajowo - przyjmuje si¢, ze ustawa budzetowa
ma szczegdlny charakter i wprowadza si¢ wobec niej pewne zaostrzenia
proceduralne, to powstaje problem, jak mozna nastepnie uznawaé za
normalne i zgodne z porzadkiem prawnym dowolne zmienianie postanowien
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ustawy budzetowej w wyniku zmian ustaw zwyklych. Jak bowiem nalezy
traktowaé ustawe budzetowa, jes§li moze ona by¢ "rozsadzona" przez uchwa-
lenie ustaw np. rozszerzajacych w §rodku roku zakres $wiadczen socjalnych.
Gdy postgpuje si¢ w ten sposéb - a jest to praktyka czesto spotykana
w naszym parlamencie - przewidziany i ograniczony przez ustawe budzeto-
wa deficyt staje si¢ kategoria bez znaczenia.

W systemie gospodarki rynkowej budzet jest swoista, obowiazujaca
przez caty rok "gospodarcza konstytucja" i - podobnie jak konstytucja - nie
powinien by¢ w ciagu roku dowolnie zmieniany.

Szczegbdlnie niepozadane jest wprowadzanie tych zmian niejako "z bo-
ku", w drodze uchwalania ustaw nie majacych pozornie nic wspdlnego
z ustawa budzetowa, a w konsekwencji naruszajacych cata réwnowage
budzetowa panstwa.

Biorac wiec pod uwage konieczno$é¢ ochrony budzetu przed pochopnymi
i okazjonalnymi zmianami, uzna¢ nalezy za celowe wprowadzenie do
konstytucji przepisu, ktory stanowitby, ze poprawki do ustaw pociagajace za
soba zwigkszenie wydatkéw lub zmniejszenie dochodéw parnstwa wymagaja
wskazania sposobu zachowania rownowagi budzetowej. Zobowiazanie to
musi obejmowaé wszystkie podmioty uprawnione do zgtaszania takich
poprawek, w tym takze postéw. Wskazanie to jednak musi by¢ realne, nie
moze polegaé jedynie na odwotywaniu si¢ do deficytu budzetowego jako
7zrédta pokrycia zwigkszonych wydatkéow. W przeciwnym wypadku, deficyt
budzetowy zamiast by¢ instrumentem zapewniajacym rownowage budzeto-
wa panstwa, moze by¢ wykorzystany do catkowitego jej zachwiania.

Znamienne jest to, ze w réoznych projektach konstytucji niewiele miejsca
poswigcono bankowi centralnemu. Wynikato to z tradycyjnego sposobu
myS$lenia, charakterystycznego dla minionych czterdziestu lat, zgodnie
z ktérym centralny bank panstwa uznawany byt za jedno z ogniw rzado-
wych. Obecna zmiana pozycji i roli tego organu, jaka nastepuje w rezultacie
procesOw transformacji ustrojowej, wymaga odrgbnego potraktowania go
w konstytucji. Jest to niezbedne zwtaszcza w sytuacji, w ktérej - przy
zmieniajacych si¢ rzadach i koalicjach rzadzacych - zasadniczym zmianom
ulegaja oceny i poglady na temat pozycji banku i jego roli w gospodarce
pienigznej.

Wychodzac naprzeciw tej konieczno$ci, projekt konstytucji wniesiony
przez Uni¢ Wolnos$ci zawierat odregbny rozdziat poswiccony Narodowemu
Bankowi Polskiemu. Przewiduje si¢ w nim, ze NBP bedzie centralnym
bankiem RP, uprawnionym do emisji pieniadza oraz do ustalania i prowa-
dzenia polityki walutowej i kredytowej panstwa. Projektowane przepisy
stanowia, ze NBP zapewnia stabilno$é¢ pieniadza i jego prawidtowy obieg.
W zwiazku z tak okreslonymi funkcjami banku niezwykle wazne jest
zagwarantowanie stabilnej pozycji jego prezesa. Stad tez Prezesa NBP
powinien powolywaé¢ i odwotywaé¢ Sejm, wylacznie na wniosek Prezydenta.
Obsada tego stanowiska nie moze zaleze¢ od woli rzadzacej w danej chwili
koalicji partyjnej.

Stanowisko prezentowane przez Uni¢ Wolnos$ci zostalo podzielone przez
Komisje Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, ktéra takze wprowadzi-
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ta do tekstu nowej konstytucji odrebny rozdziat poswigcony NBP. Komisja
nie zajeta jednak jeszcze ostatecznego stanowiska w kwestiach sposobu
powotywania Prezesa NBP i nadzoru nad Bankiem.

Waznym problemem jest, jak dalece konstytucja normowaé powinna
kwestie podatkow, tj. tworzenie nowych podatkdow i zwickszanie dotychcza-
sowych. Uregulowania przyjmowane w panstwach demokratycznych sa
bardzo rdézne, jednakze z reguty konstytucje (za wyjatkiem szwajcarskiej)
nie zajmuja si¢ bardziej szczegdtowo polityka podatkowa. Biorac zatem pod
uwage doswiadczenia innych krajow jestem za przyjeciem w naszej konsty-
tucji podobnych rozwiazan, co jednak nie oznacza, ze ustawa zasadnicza
moze kwestie podatkowe pomija¢ milczeniem.

Ustanowienie tych czy innych podatkow oraz okreslanie ich wysokosci
jest - jak wiadomo - waznym elementem polityki ekonomicznej panstwa.
Podatki to instrument, ktory moze zaréwno stymulowaé, jak i ograniczad
wzrost gospodarczy, a to w naszej sytuacji ma ogromne znaczenie. Jednakze
oczekiwanie, iz unormowania zawarte w konstytucji sa w stanie wyelimino-
wacé wszelkie naduzycia i nieprawidtowos$ci zwiazane zaréwno z tworzeniem
nowych, jak i ustalaniem wysoko$ci dotychczasowych podatkdéw - jest swego
rodzaju utopia. Tak wazny instrument polityki finansowej panstwa, jakim
sa podatki, musi znalez¢ si¢ pod kontrola ustawodawcy. Celowe bytoby wigc
zawarcie w konstytucji przepisu stanowiacego, ze podatek lub optata
publiczna moga by¢ wprowadzane i wymierzane tylko na podstawie ustaw,
a ponadto, ze ustawa nie moze naktadaé cigzar6w odnoszacych si¢ do
zdarzen (dochoddéw, obrotu, nabycia lub posiadania mienia itp.) majacych
miejsce przed wejSciem jej w zycie, z wyjatkiem standéw wyzszej konieczno-
$ci lub klegski zywiotowe;j.

Jak juz wspominatam, jednym z najbardziej kontrowersyjnych proble-
mow ciazacych nad debata konstytucyjna od czasu "Sejmu kontraktowego",
jest problem zakresu i szczegdtowosci regulacji praw socjalnych. Sadze, ze
obecnie ta kontrowersyjno$¢ si¢ nie zmniejszyta, natomiast z pewnos$cia
zwigksza si¢ naciski na szersze regulowanie spraw socjalnych w konstytu-
cji.

Jednym z przyktadéw moze byé projekt SLD, ktéry przewidywat bardzo
szczegdtowa regulacje dotyczaca praw tzw. spoteczno-gospodarczych na wzor
tradycyjnych konstytucji socjalistycznych z konca lat siedemdziesiatych.
Cze$¢ z tych propozycji ma charakter ogdlnych deklaracji, z ktérych nic nie
moze wynikaé, cze$¢ natomiast charakter tak drobiazgowy, ze wkraczaja
one w materie¢ ustawowa, a czasami wrecz regulaminowa i nie powinny
stanowi¢ regulacji konstytucyjnej.

Oby nie stato sie tak, ze dyskusja nad tym katalogiem bedzie swego
rodzaju przedtuzeniem kampanii wyborczej i utrwalaniem podziatu na tych,
ktérzy chca, aby spoteczenstwu dziato si¢ lepiej, i na tych, ktdérzy chca to
spoteczenstwo stale ogranicza¢. Ostatnio w réznych wystapieniach politycz-
nych, a takze w publicystyce, utrwala si¢ taki dychotomiczny podzial na
tych, ktéorzy stawiaja bardziej na gospodarke, i na tych, ktérzy optuja za
wersja bardziej spoteczna. Sadze, ze jak zawsze w tego typu podziatach jest
bardzo wiele uproszczen i populizmu. Réznica migedzy tymi dwoma stanowi-
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skami sprowadza sig w zasadzie do tego, czy chce si¢ stworzy¢ system
gospodarczy taki, ktéry zapewni rzeczywista mozliwo$¢ realizacji aspiracji
cztowieka (opcja gospodarcza), czy tez - uzywajac argumentacji populistycz-
nej - pomija si¢ $wiadomie wszelkie informacje o tym, co rzeczywiscie
stanowi podstawe dobrobytu spotecznego, a wigc informacje o zdrowej
gospodarce, i odwotuje si¢ wprost do oczekiwan spotecznych.

Wyrazem tej drugiej opcji jest wtasnie koncepcja bardzo szerokiego
zapisania w konstytucji praw socjalnych. Jest to koncepcja, ktéra musi
zaktadaé, ze cze$¢ tych praw, tak szczegdétowo wymieniona, nie ma szans
realizacji, i ze tym samym Kkonstytucja stanie si¢ tym, czym by¢ nie
powinna - zbiorem pustych deklaracji.

Konstytucja musi byé realna. Mozna sobie oczywiscie wyobrazié¢ takie
konstytucje, ktére opieraja sie na wielu deklaracjach. Tylko po co komu
taka konstytucja? Moéwiac najprosciej - ustawa zasadnicza dawaé moze
tylko tyle, ile da¢ kazdemu z obywateli moga inni obywatele-cztonkowie
wspolnoty panstwowej. Zamieszczanie w Kkonstytucji nieziszczalnych obiet-
nic godzi w autorytet panstwa i prawa.

Charakterystyczne jest jednak to, ze w pracach samej Komisji Konsty-
tucyjnej katalog praw socjalnych nie zostat az tak szczegdtowo ujety, jak to
byto w propozycji SLD. W projekcie Komisji, ktéry powstat ze swego
rodzaju kompilacji siedmiu projektow rdéznych partii, brak jest dostatecznie
jednoznacznej koncepcji aksjologicznej. Jakie wtasciwie wartosSci chce sie
chroni¢ w wyniku przyjecia takich, a nie innych rozwiazan? Z jednej strony
pewne kategorie ujmuje si¢ bardzo "wolnosciowo" (np. kategori¢ pracy, przy
czym w ogole nie wymienia si¢ tu prawa do pracy, a méwi sie¢ o wolnosci
pracy), drugiej za$ strony w zasadach ustrojowych wymienia sig¢, ze praca
znajduje sie¢ pod ochrona Rzeczypospolitej Polskiej i panstwo sprawuje
nadzor nad warunkami jej wykonywania. Sposdéb ujecia tych spraw jest
niewatpliwie rezultatem sporu pomiedzy zwolennikami koncepcji czysto
liberalnej a zwolennikami szerszej ingerencji panstwa. Jest to przyktad
pewnego kompromisu, jednakze niedobrego, albowiem czyniacego z konsty-
tucji akt peten sprzecznosci.

W tym miejscu warto przytoczy¢é fragment "Stanowiska Konferencji
Episkopatu Polski w sprawie zalozen aksjologicznych nowej konstytucji"":
"...kazdemu z tych praw odpowiada obowiazek organu panstwa, wspdlnoty
lub osoby. Trzeba bowiem konsekwentnie unikaé¢ formy prawa podmiotowe-
go wszedzie tam, gdzie egzekwowanie prawa podmiotowego nie jest mozli-
we. Zwlaszcza poddawanie ochronie pewnych warto$ci w formie prawa
podmiotowego, kiedy nie jest to zasadne, jest szczegdlnie niebezpieczne.
Podwaza wiare w walory konstytucji jako aktu prawnego w ogdle...".
Przemienia konstytucje w program ideowy, sktadajacy sie¢ z sumy poboz-
nych zyczen. Jestem gltgboko przekonana, ze nie o taka konstytucje nam
chodzi.

* Prace Komisji Konstytucyjnej Senatu, zesz. 2, Poznan-Warszawa 1990, s. 13.
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CONSTITUTIONAL PRINCIPLES OF THE ECONOMIC SYSTEM

Summary

The reader's attention is drawn to the fact that in view of a negative reaction to the concept
of "socialistic law", there is atendency to limit the provisions of the Constitution in the area of the
economic regime. Though the regulation of these matters is necessary it should not be too detailed.
The Constitution onght to contain the basic principles of the budget law and regulate the status
of the National Bank of Poland. It should be based on the principle of subsidiarity and be guided

by economic realism indicating the economic policy of the state, rather than formulating subjective
laws incapable of being enforced.



