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Konstytucyjne klauzule generalne — miedzy

konstrukgja legislacyjna a jej implementacja?

1. Wprowadzenie

Przedmiotem opracowania jest teoretycznoprawna analiza legislacyjnych konstrukc;ji
generalnych klauzul odsytajacych formulowanych w przepisach prawa konstytucyjnego.
Ustalenia w tym zakresie rozpoczynaja si¢ od rozwazan pojeciowych oraz prezenta-
cji przyktadow odestan pozaprawnych wystepujacych w trzech polskich konstytucjach
XX w. poprzedzajacych Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.> Zasadnicze
czeSci opracowania obejmuja jezykowa, normatywna i systematyzacyjng analize odestan
zawartych w Konstytucji RP oraz wskazanie ich skutkéw implementacyjnych. Prowadzi
to do okreslenia wybranych aspektoéw tytutowej relacji miedzy tworzeniem i stosowa-
niem konstytucyjnych klauzul odsytajacych.

2. Generalna klauzula odsyfajaca jako konstrukcja normatywna

Generalne klauzule odsyfajace sa wspolczesnie powszechng konstrukcja normatywna
w tych porzadkach prawnych, w ktorych zasadnicza cze$¢ prawa powstaje w drodze
stanowienia przepisOw prawnych. Klauzule formulowane w tych przepisach odsytaja
do wskazanych ogdlnie kryteriow pozaprawnych. Pojawiajac si¢ w regulacjach wszyst-
kich galezi prawa przenikajg tym samym takze do prawa konstytucyjnego, co zmienia
perspektywe oddziatywania odestan na tre$¢ porzadku prawnego, m.in. z powodu roz-
ciagniecia wplywu wskazanej w nich aksjologii nie tylko na procesy stosowania prawa,
ale takze na procesy tworzenia ustaw i poSrednio — tworzenia aktéw wykonawczych.
ZaleznoSci te dostrzegl Piotr Winczorek, piszac w 1997 r.:

Najczestsza forma legislacyjna, w jakiej stownie wyrazane sa wartoSci, jest klauzula gene-
ralna. Ze wzgledu na swa naturalng og6lnos$¢ konstytucja jest w znacznej czgsci zbudowana

! Numer ORCID: 0000-0003-4300-5461. Adres e-mail: leszek.leszczynski@poczta.umcs.lublin.pl

2 Opracowanie zostalo przygotowane w ramach realizacji projektu badawczego zatytulowanego ,,Aksjologiczna
dyskrecjonalno$¢ sgdziowska. Migdzy intencjami prawodawcy a autonomia sadownictwa” finansowanego przez
Narodowe Centrum Nauki na podstawie umowy nr 2016/21/B/HS5/00139.

3 Ustawa z 2.04.1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej:
,,Konstytucja RP”.
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z takich klauzul. W wielu klauzulach zawarte sa, jak wiadomo, odestania pozasystemowe
— takze do zespotow wartoSci, ktore wprost nie sa ujmowane. Wyjatkowe nasycenie tekstu
konstytucji sfowami, zwrotami, klauzulami generalnymi, ktére niosa w sobie wielki fadunek
aksjologiczny (a takze ideologiczny), stwarza niebezpieczenstwo, iz konstytucja, bedac mani-
festem wartosci, przestanie by¢ aktem prawotwdrczym*.

Warto zwroci¢ uwage na kilka podniesionych w tej wypowiedzi kwestii pozostawiajac
ich bardziej szczegblowa analiz¢ na pdZniej. Pierwsza z nich, odnoszaca si¢ do odsytania
pozaprawnego w 0golnosci, jest podkreslenie pozasystemowego charakteru odsylania
nakierowanego na zespoly wartosci w warunkach braku okreslenia (ujecia) ich tresci.
Drugg kwestia, odnoszaca si¢ juz do regulacji konstytucyjnej, jest podniesienie zwigzku
klauzul ze strukturalng og6lnoscig norm konstytucyjnych, natomiast trzecig — dostrze-
zenie mozliwoSci ,,manifestacyjnego”, a nie ,,prawotworczego” charakteru regulacji
konstytucyjnej, ktory moze wigzaé tadunek aksjologiczny z ideologicznym.

Zacytowana wyzej wypowiedZ koresponduje z definicja generalnej klauzuli odsytaja-
cej przyjmujaca, ze jest to celowa konstrukcja prawodawcza bedaca elementem przepisu
prawnego. Upowaznia ona organ stosujacy prawo do wiaczenia odestania do procesu
operatywnej wyktadni prawa prowadzacej finalnie do ustalenia podstaw kwalifikacji
stanu faktycznego i ustalenia jej normatywnych konsekwencji na podstawie wyrazonych
w klauzuli kryteriéw (wartosci, norm), lecz ani nieinkorporowanych do systemu regu-
lacji, ani nie-okre§lonych tresciowo (chociaz wskazanych kierunkowo)’. Przyktadami
takich konstrukcji sa — majace rézny charakter jezykowy i aksjologiczny — odestania
do stusznosci, wymagan dobrej wiary, zasad wspotzycia spotecznego, interesu spofecz-
nego, dobra dziecka itp.

Od generalnych klauzul odsylajacych nalezy odr6zni¢ klauzule szacunkowe, istota
ktorych nie jest wskazywanie na rodzaj warto$ci lub norm pozaprawnych, lecz wywota-
nie oceny poréwnawczej, niezbednej dla oszacowania skali czy natgzenia wystapienia
danych faktdéw (co ma miejsce przy ustaleniu waznych powodow, trwalego i zupelnego
rozkiadu pozycia matzefiskiego, nalezytej starannosci itp.).

Upowszechnienie si¢ konstrukcji generalnych klauzul odsylajacych, powstatych
w ramach tzw. wielkich kodyfikacji cywilnoprawnych w XIX i na poczatku XX w., pozwala
dostrzec nie tylko jej uniwersalnos¢, ale takze elastyczno$¢ w dostosowaniu si¢ do wiasci-
wosci poszczeg6lnych galezi prawa, subgatezi w ramach gatezi kompleksowych, czy roz-
norodnych instytucji prawnych posiadajacych swoja specyfike rowniez w ramach struktury
poziomej systemu prawa. Mimo bowiem ze historycznie klauzule odsylajace zwigzane
sa z prawem prywatnym (cywilnym)®, to jednak juz od poczatku XX w. pojawiaja si¢ one
w regulacjach prawa publicznego i to niezaleznie od typu systemu politycznego’.

4 P. Winczorek, Konstytucja i wartosci, w: J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 55.

Por. L. Leszczyniski, Tworzenie generalnych klauzul odsylajqcych, Lublin 2000, s. 17.

Por. np. art. 6 francuskiego Kodeksu cywilnego (zwanego tez Kodeksem Napoleona) z 21.03.1804 r. (odsy-
tajacy do dobrych obyczajow, fr. bonne mouers), Légifrance, https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/
LEGIARTI000006419285, dostgp: 19.11.2021 r.; § 7 austriackiego Kodeksu cywilnego (ABGB) z 1.06.1811 r., JGS
Nr 946/1811 (odsytajacy do kryterium naturalnych zasad prawnych, niem. natiirliche Rechtsgrundsdtze), RIS, https://
www.ris.bka.gv.at/eli/jgs/1811/946/P7/NOR12017697, dostep: 19.11.2021 r.; § 242 niemieckiego Kodeksu cywilnego
(BGB) z 18.08.1896 r. (odsylajacy do kryterium dobrej wiary, niem. Treu und Glauben), Bundesministerium der Justiz
und fiir Verbraucherschutz, https:/www.gesetze-im-internet.de/bgb/__242.html, dostgp: 19.11.2021 r., czy art. 4 szwaj-
carskiego Kodeksu cywilnego (ZGB) z 10.12.1907 r. (odsylajacy do kryterium stusznosci, niem. Billigkeit), Fedlex,
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/24/233_245_233/de, dostgp: 19.11.2021 r.

Co obejmuje takze regulacje konstytucyjne (np. w Konstytucji ZSRR z 5.12.1936 r. wprowadzono w art. 130 obo-
wigzek respektowania zasad wspolzycia socjalistycznego, ros. npasuna coyuanucmuuecrkozo obwexcumusi, https://
constitution.garant.ru/history/ussr-rsfsr/1936/red_1936/3958676/chapter/7089f5884fee83d662c¢14b2f52914131/,
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Zalezno$¢ tych zjawisk od rodzaju systemu politycznego (a posrednio — takze
od powiazanego z nim rodzaju systemu gospodarczego) stanowigcego gidwny
czynnik rdéznicujacy sposoby i skutki funkcjonowania odestan pozaprawnych jest
tu szczegodlnie istotna, i to zarbwno w ramach tworzenia, jak i stosowania odesfan.
W odniesieniu do stosowania prawa wigze si¢ ona bowiem z realng niezawisto$cig
sedziowska lub jej brakiem, co przesadza o rodzaju relacji z prawodawcg oraz ewen-
tualnym zakresie wplywu politycznego na procesy postugiwania si¢ odestaniami
pozaprawnymi.

Kazde ustawodawcze odsytanie pozaprawne — zmniejszajac odpowiedzialnos¢ pra-
wodawcy za tre§¢ prawa — moze wigzac si¢ z roznymi szczegdtowymi celami prawodaw-
czymi, wsrdd ktoérych znajduje sie zarOwno nasycenie tych treéci aksjologiag spoteczng
w systemie demokratycznym, jak i ich instrumentalizacja polityczna w systemie autokra-
tycznym. Jest to szczegOlnie istotne w prawie publicznym, gdzie zaréwno metoda okres-
lania zachowania (nakazy), jak i przedmiot regulacji (wykazujacy bliski zwiazek ze sfera
dziatan wtadzy politycznej), czy tez wreszcie rodzaj stosowania prawa (administracyjny
lub kierowniczy typ podejmowania decyzji) stwarzaja zdecydowanie wigksze mozliwosci
wspomnianej wyzej instrumentalizacji. W szczegdlnoSci dotyczy to szeroko ujmowanego
prawa administracyjnego i jego poszczegolnych subgatezi, ale nie pozostaje bez wptywu
na stosowanie prawa konstytucyjnego.

3. Generalna klauzula odsyfajaca jako konstrukcja konstytucyjna

Prawo konstytucyjne zajmuje szczeg6lne miejsce w kontekscie obecnosci, polityki two-
rzenia oraz praktyki stosowania odestan pozaprawnych. Mimo bowiem, ze nalezy ono
do prawa publicznego, to obejmuje swoimi regulacjami r6zne materie, w tym takze te,
ktore wigza si¢ z instytucjami prawa prywatnego (np. prawo wiasnosci).

Jedli nie budzi watpliwosci lokowanie generalnych klauzul odsytajacych w aktach
rangi ustawy (w przeciwiefistwie od aktdw wykonawczych), to nie moga si¢ one pojawic
w odniesieniu do zasadno$ci lokowania klauzul w konstytucjach. Ani bowiem relatyw-
nie najwigksza ogdlnos¢ i otwartos¢ treSciowa norm konstytucyjnych, ani tez szeroko$é
zastosowania nie moga by¢ samodzielnie czynnikiem ograniczajacym, a juz na pewno
—likwidujacym taka mozliwos¢. Zwtaszcza ze konstytucja to akt, ktéry w zatozeniu two-
rzony jest w ramach najbardziej starannej polityki prawodawczej (obejmujacej takze
tworzenie klauzul odsylajacych) i najbardziej starannego przygotowywania projektu
oraz samego procedowania, elementem ktdrego bywa akceptacja spoteczna jej tresci
w formie referendum.

Oddziatywanie odestan konstytucyjnych na porzadek prawny mozna uja¢ w trzech
wymiarach. Po pierwsze, jako element bezpoSredniego wplywu na tworzenie odestan
w przepisach ustawowych, ktore moga powiela¢ i modyfikowaé konstytucyjne nazwy
kryteriow, lecz takze formutowac ich nowe nazwy mieszczace si¢ ,,jedynie” w konstytu-
cyjnie okreslonym kierunku odsytania. Po drugie, jako czynnik bezposrednio wplywajacy
na procesy stosowania prawa wykorzystujacy (jesli konstytucja jest stosowana bezpos-
rednio) odestania konstytucyjne. Po trzecie wreszcie, jako element wplywu posredniego

dostegp: 30.11.2021) oraz prawnokarne (por. np. odestanie do zdrowego poczucia narodowego, niem. gesundes Volk-
sempfinden, w niemieckiej ustawie z 28.06.1935 r. zmieniajacej Kodeks karny [Reichsgesetzblatt 1935 I Nr 70, s. 839],
Osterreichische Nationalbibliothek, https://alex.onb.ac.at/cgi-content/alex?aid =dra&datum=1935&page =981&s
ize=45, dostgp: 19.11.2021 r.
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na procesy stosowania prawa poprzez wykorzystanie w nich odestan ustawowych for-
mufowanych na podstawie odestan konstytucyjnych.

Powyzsze wtasciwosci poteguja si¢ w przypadku lokalizacji odestan w czesci ogdl-
nej regulacji konstytucyjnej oddziatujacej w najszerszym zakresie na procesy tworzenia
i stosowania prawa, a zwlaszcza w jej przepisach poczatkowych.

4. Klauzule w polskich konstytucjach XX w.

Analiza funkcji odestan zawartych w Konstytucji RP powinna by¢ poprzedzona cho-
ciazby sygnalizacyjnym przegladem klauzul odsylajacych sformufowanych w aktach
konstytucyjnych poprzedzajacych obowigzujaca konstytucje. To majace poréwnaw-
czy charakter zestawienie jest o tyle istotne, ze obejmuje regulacje ksztattujace lub
ugruntowujace rozne rodzaje rezimOow politycznych i form ustrojowych pafstwa,
a wiec takze, w jakim$ przynajmniej zakresie, rézne koncepcje prawa, zwlaszcza prawa
konstytucyjnego.

Niezaleznie od tak r6znego charakteru powyzszych regulacji konstytucyjnych, kazda
z nich postugiwala si¢ klauzulami odsylajacymi. Potwierdza to podniesiona wczeSniej
teze o tatwym przechodzeniu tej konstrukcji do prawa publicznego w XX w. oraz teze
wypowiedziang przez P. Winczorka o modelowym nasyceniu tymi konstrukcjami tekstow
konstytucyjnych. Jak si¢ jednak okaze, nie ma w tej praktyce konstytucyjnego odsylania
pozaprawnego ani liczbowego, ani metodologicznego iunctim.

Konstytucja z 1921 r.2 jest w odniesieniu do kreowania odestan pozaprawnych nie-
zwykle oszczedna. W jej tekécie bowiem spotykamy jedynie trzy klauzule odsytajace,
z ktoérych dwie wykorzystuja kryterium dobra (w jednym przypadku dobra pafstwa
w art. 20, w drugim — dobra powszechnego w art. 54), a jedna — kryterium wzgledow bez-
pieczenistwa publicznego (art. 124). Istotny jest w sumie ograniczony zakres ich zasto-
sowania. Dwa pierwsze odestania odnoszg si¢ bowiem do tresci przysiggi (poselskiej
i prezydenckiej), a jedynie trzecie do znajdujacego potencjalnie szerokie zastosowanie
czasowego zawieszenia praw obywatelskich. Nie bedzie zatem btedem, jesli zakwa-
lifikuje sie te regulacje konstytucyjna jako przykiad gtdwnie ,,punktowego odsytania
technicznego” wskazujacego precyzyjnie zakres zastosowania odestania, co dodatkowo
utrudnia ideologizacje tre$ci wskazanych tam kryteridw.

Konstytucja z 1935 r.° wykorzystuje konstrukcje klauzul odsytajacych juz w szerszym
zakresie (liczbowym i systematyzacyjnym). Pojawiaja si¢ one w dziewigciu konstruk-
cjach normatywnych odwotujacych si¢ do r6znie nazwanych kryteridéw. Te za$ przyjmuja
albo nazwy identyczne do tych z Konstytucji z 1921 r., albo nazwy rézne. To pierwsze
ma miejsce w przypadku odwotania si¢ do kryterium dobra powszechnego w art. 4, art. 5,
art. 7 oraz art. 9, czy dobra panstwa w art. 2, art. 19 oraz art. 39, to drugie za$ — przy
nowych kryteriach ,,dobra wspolnego” w art. 1, czy ,,celow panstwa” w art. 10. Rzecz
jasna same nazwy nie przesadzajg o skutkach odsylania, niemniej wiasnie w ramach
regulacji konstytucyjnej tak mocno powigzanej z zalozeniami ustrojowo-politycznymi,
wskazuja one na rodzaj preferowanej aksjologii pozaprawnej. W przypadku Konstytucji
z 1935 r. nalezaloby wskaza¢ na — z jednej strony ,,wspdlnotowy” (dobro wspdlne),
a z drugiej — ,instrumentalny” (cele panstwa) charakter zawartych w niej klauzul.

8 Ustawa z 17.03.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1921 r. Nr 44, poz. 267).
?  Ustawa Konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz. U. z 1935 r. Nr 30, poz. 227).
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Nie jest on juz przy tym ograniczony przez punktowo okreslony zakres ich zastosowania,
bowiem lokalizacja siedmiu najistotniejszych odestan przesuwa si¢ w kierunku poczat-
kowej czesci aktu mieszczac si¢ w rozdziale I Konstytucji z 1935 r. (,,Rzeczpospolita
Polska™), tworzac tym samym o wiele szersze mozliwosci ich wykorzystania, zwtaszcza
w ramach dziatalno$ci ustawodawczej.

Konstytucja PRL!® miedci si¢ w ujeciu liczbowym odestan w ramach wyznaczonych
przez Konstytucje z 1935 r. zmieniajac jednak ich wymiar aksjologiczny. Wtasnie w tym
przypadku teza P. Winczorka o mozliwoSciach ,,ideologizacji” aksjologii odestan jest
szczegllnie aktualna, co oczywiscie wigze si¢ z rodzajem systemu politycznego przez
te konstytucje ksztaltowanego i gwarantowanego. Dziewieciu klasycznym klauzulom
odsylajacym towarzyszy bowiem swoista ,,ideologizacja” catego j¢zyka tej konstytucji,
ktéra mimo ze nie kreuje odrebnych odestan nadaje wyktadni jej sformutowan odpo-
wiednig dla dwczesnego ustroju perspektywe aksjologiczng. Chodzi tu o takie sformu-
fowania jak: ,,zdobycze ludu pracujacego”, ,likwidacja klasy wyzyskujacej” czy ,,walka
o postep spoteczny” i wiele innych nasyconych ideologia wyrazen. Odpowiadajg temu
tez konstrukcje klauzul odsytajacych, taczac t¢ perspektywe z klasycznie brzmigcymi
kryteriami. I tak np. spotykane juz wcze$niej kryterium ,,dobra” zostato wykorzystane
do podkreslenia jego wymiaru ,,ogélnonarodowego” (art. 15) lub panstwowego z zazna-
czeniem jednak konkretnego panstwa (,,dobro Polskiej Rzeczpospolitej Ludowe;j” wska-
zane w art. 70). Nowemu kryterium ,,interesu” nadano wymiar narodowy (,,interesy
Narodu Polskiego” w art. 6) lub klasowy (,,interesy ludu pracujacego” w art. 8, ,,interesy
ludzi pracy” w art. 85 czy ,,interesy mas pracujacych” w art. 88). Nawigzanie do zalozen
ideologicznych widoczne jest tez przy powotaniu kryteriow ,,zasad sprawiedliwosci spo-
tecznej” w art. 5 (wersja stabsza) oraz ,,zasad wspdizycia spolecznego” w art. 90 (wersja
mocniejsza).

Nie tylko jednak nazewnictwo kryteriow zawartych w klauzulach odsytajacych jest
charakterystyczne dla tej konstytucji. Dotyczy to takze ich lokalizacji w systematyce
aktu, co ma wplyw nie tylko na moc wskazanej w nich deklaracji aksjologicznej, ale takze
na zakres zastosowania odestan. Konstytucja PRL, podobnie jak Konstytucja z 1935 1.,
,»przenosi” istotng czes¢ tych klauzul do bardziej poczatkowych, a wigc takze — bardziej
zasadniczych czgsci aktu (zwlaszeza do rozdziatu I,,Ustroj polityczny” oraz do rozdziatu
II ,,Ustroj spoteczno-gospodarczy”) lub do norm wyznaczajacych obowiazki obywatel-
skie (np. obowiazek szanowania zasad wspolzycia spolecznego w art. 90 w rozdziale
VIII ,,Podstawowe prawa i obowiazki obywateli”). Zwtaszcza to ostatnie odestanie,
zapozyczone z regulacji konstytucyjnych ZSRR!" oraz z polskich regulacji cywilnopraw-
nych'?, stanowiac cz¢$¢ normy wyznaczajacej obowigzki obywatelskie otwierato szeroko
mozliwosci legislacyjne i interpretacyjne.

5. Klauzule odsytajace w Konstytucji RP z 1997 .
Tekst Konstytucji RP zawiera pokaZzny zbi6r generalnych klauzul odsylajacych zasadni-

czo nieporéwnywalny liczbowo z poprzednimi konstytucjami. Obejmuje on bowiem 36
odestaf wskazujacych na r6znie nazwane kryteria pozaprawne.

10 Ustawa z 22.07.1952 r. — Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. z 1952 r. Nr 33, poz. 232).

" Co stanowi modyfikacj¢ kryterium ,,zasad wspotzycia socjalistycznego” z art. 130 Konstytucji ZSRR z 1936 1.

12 Por. art. 3 ustawy z 18.07.1950 r. — Przepisy ogdlne prawa cywilnego (Dz. U. z 1950 r. Nr 34, poz. 311) zastosowane
jako kryterium podlegajacego ochronie czynienia uzytku z wiasnego prawa.
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Znajduja si¢ wirdd nich nazwy wartosci, ktore albo nie sa niczym dookreslone (np. spra-
wiedliwo$¢, dobro, pigkno, moralnos¢), albo sa ,,dookreslone” przymiotnikiem (np. dobro
wspolne, dobro ogodlne, wartosci uniwersalne, wartosci ogdlnoludzkie, interes publiczny,
porzadek publiczny, cele publiczne) lub zawegzeniem podmiotowym (np. dobro cztowieka,
dobro rodziny, interes Skarbu Pafistwa). Wystepuja tez kryteria wyrazone poprzez nazwy
,hormatywne” (np. zasady sprawiedliwosci spotecznej, wyznawane zasady moralne).

Petny zbidr odestan generalnych obejmuje odestania do takich kryteriow jak: spra-
wiedliwos¢ (dwukrotnie), dobro wspdlne, dobro, pigkno, warto$ci uniwersalne, wartosci
ogodlnoludzkie, godnos¢ cztowieka (wszystkie pojawiaja si¢ w Preambule), dobro wspodlne
(art. 1, art. 25), zasady sprawiedliwosci spolecznej (art. 2), interes publiczny (art. 17,
art. 22, art. 213), cele publiczne (art. 21), dobro cztowieka (art. 25), godnos¢ cztowieka
(art. 30), porzadek publiczny (art. 31, art. 45, art. 53, art. 61, art. 146), konieczno$¢
w demokratycznym panstwie (art. 31), moralno$¢ publiczna (art. 31), moralno$¢ (art. 45,
art. 53), niezbedno$¢ w demokratycznym painistwie (art. 51), dobro publiczne (art. 59),
interes gospodarczy pafistwa (art. 61), dobro rodziny (art. 71), nieuczciwe praktyki ryn-
kowe (art. 76), wyznawane zasady moralne (art. 85), dobro pafistwa (art. 113), interes
Skarbu Pafistwa (art. 146), bezpieczefistwo wewngetrzne panstwa (art. 146), bezpieczen-
stwo zewnetrzne panstwa (art. 146) czy gospodarnos$¢ (art. 203).

Dwa odestania w charakterystyczny sposob Iacza cechy klauzuli generalnej i sza-
cunkowej. Jedno z nich (w art. 21), odwotujac si¢ do stusznoSci, a wigc wartosci moral-
nej, zmienia stylistyke odwotania wigzac to kryterium z koniecznoscia zakwalifikowa-
nia odszkodowania jako stuszne (w rozumieniu raczej ,,odpowiednie” czy ,nalezyte”
w odniesieniu do warto$ci wywlaszczenia niz bezpoSrednio odwotujace si¢ do kryterium
stuszno$ci'®). Drugie natomiast (w art. 22) bezposrednio taczy obie konstrukcje wyma-
gajac, aby kryterium ograniczenia wolnoSci gospodarczej byt interes publiczny cechu-
jacy sie dodatkowo kwalifikatorem ,,wazny”.

Zwraca uwage brak niejako ,,klasycznych” odestan do kryteriow interesu spotecznego
czy dobrych obyczajow. Zrozumiata jest natomiast rezygnacja z odestania do zasad wspot-
zycia spotecznego zwiazanego z zanegowanym w 1989 r. porzadkiem prawnym, ktore jed-
nak nie zostalo catkowicie wyeliminowane z prawa polskiego (np. z Kodeksu cywilnego'#).

Wystepujace w Konstytucji RP kryteria pozaprawne maja r6zny kontekst norma-
tywny, ktéry niekiedy wystepuje w postaci bezposredniej (np. zasady sprawiedliwosci,
zasady moralne). Zwiazek z norma jest jednak istotny zawsze, bowiem nawet jesli
odestanie nie wskazuje na normy, zasady, wzgledy czy wymagania, to i tak w procesie
implementacji wskazane warto$ci podlegaja swoistej normatywizacji w postaci wypro-
wadzenia normatywnego wzoru chronigcego wskazana wartos¢ (np. dobro wspoélne czy
godno$¢). Odestania konstytucyjne moga by¢ przy tym kojarzone z r6znymi formami
legislacyjnymi, poczawszy od deklaracji aksjologicznych (Preambula, art. 1) przez
normy materialnoprawne (klauzule, rozdziat II), z ktérych niektére przyjmuja postac
norm programowych (np. art. 25, art. 76), az po normy proceduralne i kompetencyjne
(np. odestania, rozdzialy I'V, V i IX).

Wskazane wyzej odestania lokuja si¢ przede wszystkim (w liczbie 30 klauzul) w trzech
poczatkowych jednostkach systematyzacyjnych Konstytucji RP. Pierwsza z nich jest

3 Por. np. orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 8.05.1990 r. (K 2/90), OTK 1990/1, poz. 3, gdzie poj¢cie
odszkodowania stusznego okreslono jako odszkodowanie ekwiwalentne i tym samym nienaruszajace istoty
odszkodowania za przejgta wlasnosc.

14 Ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r. poz. 1740).
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Preambuta z 8 wskazanymi w niej kryteriami, druga — rozdziat I (,,Rzeczpospolita™)
zawierajacy 7 odestan, natomiast trzeciag — rozdzial II (,,WolnoSci, prawa i obowiazki
cztowieka i obywatela”) zawierajacy 15 odestan. Pozostate 6 odestan ulokowanych jest
w rozdziatach IV, Vi IX regulujacych kompetencje i zasady dziatania organow panstwo-
wych (Sejmu, Rady Ministréw, Najwyzszej Izby Kontroli oraz Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji).

Szczegoblnie istotng role zardwno w systematyce Konstytucji RP, jak i w catym
polskim porzadku prawnym odgrywa odestanie zawarte w jej art. 2. Wskazane tam
kryterium ,,zasad sprawiedliwosci spotecznej” bedace kryterium na tyle charakterystycz-
nym, ze umozliwia nie tylko pozaprawne, lecz takze wewnatrzprawne odczytanie jego
tre$ci®, zostalo ,,zestawione” z zasadg demokratycznego panstwa prawnego wiazaca si¢
z wartoScig praworzadnoSci, ktora w zasadniczej swojej tredci jest warto$cig wewnatrz-
prawng kojarzong nawet w pewnych jej rozumieniach z wartoScia legalnosci'®. Tworzy
to niekiedy implementacyjne napi¢cia aksjologiczne kierujac argumentacj¢ na pole
tzw. brzegu aksjologicznego lub ustalania preferencji odnoszonej zazwyczaj do kon-
kretnej sytuacji kolizyjnej'’.

6. Intencje prawodawcze a skutki implementacyjne

Zardwno nazewnictwo kryteriow pozaprawnych, jak i lokalizacja odestan w systematyce
aktu normatywnego sg istotnym skfadnikiem polityki prawodawczej. Nazwa kryterium,
mimo ze czyni to w sposdb ogdlny i pozostawia konkretne ustalenia podmiotom sto-
sujacym prawo, wskazuje jednak na prawodawcze preferencje aksjologiczne. Miejsce
w strukturze aktu okresla natomiast zakres zastosowania (wykorzystania) danego ode-
stania w ramach porzadku prawnego. Oba te aspekty sa szczegdlnie istotne w regulacjach
konstytucyjnych, przede wszystkim z racji zakresu jej szerokoSci przedmiotowej oraz
wplywu nie tylko na procesy stosowania prawa, lecz takze na dziatalno$¢ ustawodawcza.

W odniesieniu do kierunkowania aksjologii pozaprawnej przyjecie okre§lonych nazw
odestan wywoluje istotne skutki. Po pierwsze, akcentuja publiczny wymiar aksjologii
stwarzajacy mozliwo$¢ wyrazniejszej, niz w prawie prywatnym, preferencji wartosci
politycznych (w skali zaleznej od typu systemu politycznego). Po drugie, wplywaja
na tre$¢ odestan ustawowych poprzez dopetnianie i modyfikowanie ich konkretnej
tresci. Po trzecie, pozwalaja na wazenie tresci aksjologicznych odestan konstytucyjnych
iustawowych z modelowa preferencja tresSci odestan konstytucyjnych, ale takze z mozli-
woScia wplywu na rozwigzywanie kolizji treSciowych mi¢dzy r6znymi odestaniami usta-
wowymi. Po czwarte natomiast, wigza tresci odestan konstytucyjnych z konstytucyjnymi
zasadami prawa'®, co stanowi aspekt swoistej ,,jurydyzacji” tresci odestan (,,mieszcze-
nia si¢” tej treSci w aksjologii wyznaczonej przez naczelne zasady prawa). Powyzsze
wlasciwosci, nawet jeSli daja si¢ dostrzec w konstrukcjach odestan w catym porzadku
prawnym, ze szczegOlng intensywnoscig pojawiaja si¢ przy odestaniach konstytucyjnych.

5 Por. J. Wroblewski, Wartosci a decyzja sqdowa, Wroctaw 1973, s. 185-189 oraz 195 i n.

16 Por. J. Wréblewski, Wartosci..., s. 75-82; S. Wronkowska, Klauzula panstwa prawnego, w: K. Dziatocha (red.),
Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, Warszawa 2004, s. 11 i n.;
M. Korycka-Zirk, Teorie zasad prawa a zasada proporcjonalnosci, Warszawa 2012, s. 13 i n.

Por. S. Tkacz, Rozumienie sprawiedliwosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Katowice 2003, s. 147 i n.
Zwiazek ten jest na tyle mocny, ze konstytucyjne klauzule generalne bywajg ujmowane jako rodzaj konstytucyjnych
zasad prawa. Por. W. Mojski, Generalne klauzule odsylajgce we wspdlczesnym polskim prawie konstytucyjnym. Zarys
problematyki, ,,Annales Universitatis Mariae Curie Sklodowska” 2016/2, s. 156 i n.
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Podobne skutki ogdlne wynikaja z lokalizacji odestan w regulacjach konstytucyjnych
poszerzajacych zakres ich zastosowania na caly porzadek prawny. Obejmuja one przede
wszystkim réznorodno$¢ podmiotéw wykorzystujacych odestania (od ustawodawcy
przez sad konstytucyjny po sady powszechne i administracyjne w réznych zakresach
ich kognicji, generujacych rézne zaleznosci szczegbéiowe) oraz rdéznorodnos¢ sytuacji
implementacyjnych (od ograniczone;j roli odestan jako kryterium konstytucyjnosci ustaw
po mozliwo$¢ ich samodzielnego lub wspdlnego z odestaniami ustawowymi stosowa-
nia w praktyce decyzyjnej sadow powszechnych i administracyjnych). Skutki te ulegaja
dodatkowemu wzmocnieniu, je§li najwazniejsze odestania ulokowane s w konstytu-
cyjnych rozdziatach wyrazajacych podstawowe zasady prawa oraz regulujacych prawa
cztowieka.

Odestania zawarte w Konstytucji RP wyrazaja oba aspekty powyzszych zaleznoSci,
ale wskazuja takze na kilka cech dodatkowych. Jak si¢ wydaje, wptyw na liczbe i ksztait
odestan w Konstytucji RP miata sytuacja glebokiej zmiany spolecznej w jakiej powsta-
wala. Rzecz jasna wickszo$¢ nowych konstytucji wigze si¢ z takg zmiang, niemniej
to w gtebokosci transformacji w dekadzie lat 90. ub. w. nalezy poszukiwac uzasadnie-
nia dla zaskakujaco duzej liczby odestan. Pozwalaly one bowiem ostroznie ksztattowac
aksjologie nowego, demokratycznego porzadku prawnego w duzej mierze przeciez jesz-
cze niesprecyzowana!’. Odsyltanie do kryteridw pozaprawnych mogto w tym kontekscie
oznaczaé brak woli narzucania szczegdtowych rozwigzan aksjologicznych.

Jednocze$nie zaznacza si¢ w nazwach odestan wyraznie kierunek zmian aksjolo-
gicznych. Daje si¢ tez zauwazyC powigzanie odestan pozaprawnych z zasadami prawa
(aksjologia systemu prawa), co widoczne jest zwlaszcza przy odestaniach w rozdziatach
IiII. W zakresie rodzajow kryteriow pozaprawnych dominuje wprawdzie publiczny
kontekst wartosciowania (co jest zrozumiale w przypadku regulacji konstytucyjnych),
niemniej brak jest odestan do kryteriéw dajacych si¢ fatwo uwiktaé ideologicznie lub
zinstrumentalizowa¢ politycznie (co rzecz jasna nigdy nie jest wykluczone na pozio-
mie implementacyjnym skutkujac co najwyzej bardziej wymagajacym uzasadnieniem
takich dziatan). Dotyczy to takze odestan do kryteriow ekonomicznych wiazacych
te aksjologi¢ z zasadami rynkowymi (np. gospodarno$¢ czy nieuczciwe praktyki ryn-
kowe). Najbardziej zroznicowane sg odestania do kryterid6w majacych uzasadnienie
moralne wywotujace odwolywanie si¢ do réznych wariantéw ,,pomiaru” tej aksjologii.
Znajduja si¢ bowiem w ich zbiorze odestania wskazujace na perspektywe ogoélnoludzka
(np. wartoSci uniwersalne, wartoSci og6lnoludzkie, dobro czlowieka), ogdlnospoteczng
(dobro wspdlne, zasady sprawiedliwosci spolecznej), publiczng lub panstwowa (moral-
no$¢ publiczna, interes publiczny, bezpieczehstwo panstwa), spoteczna ,.kategorialng”
(np. dobro rodziny), lecz takze indywidualna (,,aksjologi¢ prywatna” adresata normy),
co ma miejsce w przypadku kryterium wyznawanych zasad moralnych.

Tak szerokie spektrum odsytania pozaprawnego w Konstytucji RP musi wywoty-
wacé, chociazby potencjalnie, donioste skutki implementacyjne. Obok wskazanego juz
weczesniej kompleksowego wplywu na tre$¢ aksjologii pozaprawnej wykorzystywanej
w procesach tworzenia i stosowania prawa oraz poszerzenia zakresu zastosowania
odestan w calym porzadku prawnym, nalezy podnie$¢ wzmocnienie ogdlnosci regulacji
normatywnej i szerokosci zakresu normowania i zastosowania przepisoOw konstytucyj-
nych oraz celowe poszerzenie zakresu luzu decyzyjnego stosowania prawa i nadanie mu

19 Por. P. Winczorek, Konstytucja..., s. 56.
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aksjologicznego charakteru. To ostanie moze by¢ niebezpieczne w przypadku wiacza-
nia odestan do norm proceduralnych, a zwlaszcza kompetencyjnych, bowiem poszerza
i,,zmigkcza” to podstawe ingerencji organdw panstwa w zycie spoleczne.

Odestania konstytucyjne wzmacniaja takze role regul wykorzystania aksjologii
w operatywnej wyktadni prawa (zaré6wno na poziomie wykorzystania aksjologii konsty-
tucyjnej w legislacji, jak i w procesach sadowego i pozasadowego stosowania prawa).
Wiaze si¢ to z udzialem klauzuli odsylajacej jako argumentu walidacyjnego (w kon-
tekscie poszerzenia zbioru Zrodet prawa w ujeciu decyzyjnym oraz walidacyjnej korekty
podstawy zastosowania przepisu prawnego lub wzmocnienia odwotania si¢ do wczes-
niejszych decyzji sadowych) jako korekty treSci normy zrekonstruowanej z przepisow
prawnych oraz jako skfadnika procesu budowy normatywnej podstawy decyzji stoso-
wania prawa (w toku bezkolizyjnym, kolizyjnym lub inferencyjnym)®. Ograniczone
ramy artykulu nie pozwalaja na rozwinigcie analizy skutkdw interpretacyjnych odestan
pozaprawnych, niemniej obecnos¢ klauzul konstytucyjnych w orzecznictwie sadéw pol-
skich (takze w kontekscie odestan prawa mi¢gdzynarodowego, zwlaszcza w zakresie praw
cztowieka) wskazuje bez watpienia na uniwersalny charakter odestan konstytucyjnych
przekraczajacych ramy krajowego porzadku prawnego.

7. Uwagi koricowe

Klauzula odsytajgca jest rodzajem konstrukcji normatywnej, ktéra powstaje wprawdzie
w legislacyjnym procesie stanowienia przepisow, ale ktorej tre$¢ odrywa si¢ od intencji
prawodawcy. Jej ustalanie ma bowiem miejsce w procesie stosowania prawa i to nie-
zaleznie od gatezi prawa, w ktorej one powstaja, od typu stosowania prawa (sagdowy
czy pozasadowy) oraz od instancji decyzyjnej (przy rzecz jasna daleko wigkszej roli
najwyzszych instancji sadowych).

Konstytucyjne klauzule odsytajace odzwierciedlaja te cechy, mimo ze zachowuja
tez wiele odrgbnosci. Z punktu widzenia polityki prawodawczej powinny by¢ tworzone
szczegoOlnie starannie, nie tylko z powodu rangi regulacji konstytucyjnej, lecz takze
dlatego, ze ewentualne ,,poprawienie” ich nazwy lub usytuowania jest, np. w drodze
nowelizacji, o wiele trudniejsze niz przy innych aktach prawnych. Takze skutki ich
funkcjonowania sa najbardziej brzemienne z powodu m.in. oddzialywania na procesy
ustawodawcze, szerokiego nakfadania si¢ na odestania innych gatezi prawa, a takze wy-
korzystywania ich w procesach zaréwno sagdowego, jak i administracyjnego stosowania
prawa. W tym ostatnim przypadku naturalny zwiazek dyskursu prawnego z politycznym
w prawie konstytucyjnym zostaje wzmocniony przez taki sam zwigzek w prawie admi-
nistracyjnym, uzyskujacy w dodatku wymiar bardziej konkretny (sytuacyjny) w ramach
dzialan organéw administracji publicznej. Dlatego tez wymogi ostroznosci w tworzeniu
i konieczno$ci zapobiegania niebezpieczenistwom wynikajacym z klauzul generalnych,
ktére modelowo przypisane sg calemu porzadkowi prawnemu?!, ulegaja radykalne;j
aktualizacji w przypadku klauzul konstytucyjnych. Tu bowiem zalezno§¢ funkcjonowa-
nia odestan od typu systemu politycznego jest szczegdlnie mocna.

Czy efekty dziataf polskiej konstytuanty z 1997 r. odnosnie do prawodawczych wymo-
gbw odsylania pozaprawnego ,,mieszcza si¢” w powyzej zakreSlonych zaleznoSciach?

20 Por. L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa, Krakow 2000, s. 324 i n.
2 Dostrzegal to juz Justus W. Hedemann w: J.W. Hedemann, Die Flucht in die Generalklauseln. Eine Gefahr fiir Recht
und Staat, Tybinga 1933.
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Ogolna odpowiedz na to pytanie moze by¢ afirmujaca®. Zwlaszcza ze charakter zmian
spotecznych po 1989 r. z jednej strony utatwial (z powodu jej giebokosci, wymagajacej
zanegowania poprzednich rozwigzan), ale z drugiej utrudniat (z powodu braku rodzi-
mych wzorcéw normatywnych, do ktdrych mozna bylo nawiazac) praktyke legislacyjna
w tym zakresie. Dotyczy to zaréwno nazewnictwa konstytucyjnych klauzul odsytajacych,
jak iich charakteru normatywnego oraz usytuowania w systematyce aktu.

Nazwy kryteriéw maja tu bowiem zasadniczo charakter autonomiczny (nie powielaja
odestan z innych galezi prawa), wywazony tresciowo (mimo publicznego charakteru nie
ulatwiajg prostej polityzacji), zmieniajacy stylistyke odestan z poprzedniej konstytucji
(mimo powielenia kilku nazw, w tym kryterium ,,zasad sprawiedliwosSci spotecznej”),
nawiazujacy do nazewnictwa mi¢dzynarodowo-prawnego (mimo zmiany kryterium ,,ko-
niecznosci w demokratycznym spoleczenistwie”? na kryterium ,.koniecznosci w demo-
kratycznym panstwie”) i zestawiajacy aksjologi¢ pozaprawna z zasada praworzadnoSci
(pahstwa prawnego).

Umiejscowienie odestan nie budzi watpliwosci. Co najwazniejsze, koncentrujg si¢
one w Preambule (co ma charakter deklaracji aksjologicznej) oraz w dwoch pierwszych
rozdziatach, w ktérych, méwiac ogdlnie, okreslaja albo aksjologie panistwowg i aksjolo-
giczne granice aktywnoSci jego organéw, albo aksjologiczne minima i zakresy ochrony
unormowanych w Konstytucji RP praw czlowieka. Koresponduje to z normatywnym
charakterem odestan powigzanym z normami materialnoprawnymi, wlaczajac je cz¢s-
ciowo w ksztatt norm programowych oraz wyjatkowo — norm proceduralnych i kompe-
tencyjnych (ujetych zadaniowo), co w ograniczonym zakresie poszerza podstawy dziata-
nia organdw panfstwa. Konstytucja RP nie utracila zatem, mimo tak duzej liczby odestan
pozaprawnych, przymiotu aktu prawotworczego, przed czym przestrzegat P. Winczorek
w cytowanej na wstepie wypowiedzi.

Niezaleznie jednak od spelniania modelowych wymogdw tworzenia odestaf, to prak-
tyka konstytucyjna decyduje o szczegédlach, a jest ona szczegllnie podatna na ksztatt
dyskursu politycznego. Kazda bowiem zmiana polityczna w tak wrazliwej na zwigzek
z systemem politycznym gatezi prawa jaka jest prawo konstytucyjne, pozostawia swoj
§lad, mimo ze nie zawsze jest on widoczny od razu. Dotyczy to takze skutkéw zmian
w ostatnim pi¢cioleciu funkcjonowania polskiego prawa konstytucyjnego w kontekscie
postugiwania si¢ generalnymi klauzulami odsytajacymi, na zestawienie i podsumowanie
ktorych jest dzif jeszcze nieco za wezesnie.

General Constitutional Clauses: Between the Legislative Construction
and Its Implementation

Abstract: The aim of this paper is to present and analyse in terms of theory of law the general
reference clauses, which, as a normative construction, are also formulated in the provisions
of constitutional law. Within the framework of these analyses, apart from conceptual issues,
the constructions used in three 20"-century Polish Constitutions (of 1921, of 1935, of 1952),
created in different political conditions, are presented. All of them were rather restrained

2 Mimo ogblnego zastrzezenia P. Winczorka wskazujacego, ze: ,,(...) chyba trzeba si¢ pogodzi¢ z konstytucja, ktorej
spdjnos¢ aksjologiczna moze budzi¢ watpliwosci”. Zob. P. Winczorek, Konstytucja. .., s. 57.

# Art. 8, art. 9, art. 10 i art. 11 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych Wolnosci (EKPC)
z 4.11.1950 r. Konwencja weszla w zycie w 1953 r., a Polska ratyfikowata ja w 1993 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284 ze zm.).
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as regards the number of extra-legal references, although the 1952 Constitution added to this
practice an ideologized language of a legal text. It is not possible to compare it — either in
the context of the number of clauses or the breadth of references — with the Constitution of
1997. The main parts of this paper include a linguistic, normative and systematizing analysis
of the references contained in the current Polish Constitution, as well as an indication of their
implementation effects. On this basis, selected aspects of the titular relation between the
enactment and application of constitutional reference clauses are determined.

Keywords: general clauses, legislative construction, enactment and application of clauses
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