MUZEUM HISTORII POLSKI

Magdalena Fedorowicz

Ustawa po akcesji Polski do Unii
Europejskiej : (zagadnienia wybrane)

Kwartalnik Prawa Publicznego 4/2, 71-100

2004

Artykut zostat zdigitalizowany i opracowany do udostepnienia
w internecie przez Muzeum Historii Polski w ramach

prac podejmowanych na rzecz zapewnienia otwartego,
powszechnego i trwatego dostepu do polskiego dorobku
naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony w kolekcji
cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartosc polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.



KWARTALNTIK PRAWA PUBLICZNETGO
ROK IV * NR 2/2004 * UKSW - WARSZAWA * TNOiK - TORUN » ISSN 1642-9591

Magdalena Fedorowicz *

USTAWA PO AKCESJI POLSKI
DO UNII EUROPEJSKIEJ
(ZAGADNIENIA WYBRANE)!

Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej spowodowatlo szereg
konsekwencji dla polskiego systemu prawnego. Jednym z zasadniczych
skutkow akcesji sg zmiany obserwowane zwlaszcza w organizacji i funk-
cjonowaniu wladzy ustawodawczej. Sposob stanowienia prawa w Unii
Europejskiej, w tym szczegdlnie we Wspélnotach Europejskich, wpty-
wa na proces tworzenia prawa w Polsce i podstawowy rezultat tego
procesu, jakim jest ustawa. Jesli wskazuje sie, ze w wyniku akcesji
okoto 2/3% kompetencji prawodawczej panstwa przekazana zostala na
rzecz organéw wspolnotowych, to powstaje zasadnicze pytanie: czym
staje sie ustawa po akcesji i jaka jest jej rola w systemie prawa kra-
jowego?

Przedmiotem niniejszego artykulu jest zatem analiza zmian ob-
serwowanych w pojeciu, funkcjach i cechach ustawy po akcesji. Poza

* Mgr Magdalena Fedorowicz — doktorantka w Katedrze Prawa Konstytucyjne-
go, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza, Poznan

! Niniejszy artykul stanowi kontynuacje i poszerzong wersje komunikatu o ce-
chach ustawy po akcesji, ktéry zostanie umieszczony w zbiorczym wydaniu sporzadza-
nym po XLVI Sesji Konferencji Katedr i Zakladéw Prawa Konstytucyjnego pt. ,,Polska
w Unii Europejskiej”, Wierzba 3-5.6.2004 r., zorganizowanej przez Zespét Prawa Pu-
blicznego i Badan Europejskich Instytutu Nauk Prawnych PAN.

2 J. Barcz wskazuje, ze w odniesieniu do kompetencji prawodawczej jest to okolo
2/3 substancji ustawodawczej, a w zakresie materii prawa gospodarczego — okoto 80%
(J. Barcz, Parlament a Unia Europejska, analiza prawna na podstawie doswiadczen
Austrii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, s. 11, oraz tenze: Wyzwania stojqce
przed Sejmem Rzeczypospolitej Polskiej w zwiqzku z czéonkostwem Polski w Unii Eu-
ropejskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2004, 2(61), s. 61).
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zakresem rozwazan pozostang natomiast, zwigzane z akcesjg, szczegé-
towe kwestie dotyczgce zmian w postepowaniu ustawodawczym, po-
wstania nowego trybu stanowienia ustaw po akcesji (ustaw wykonujg-
cych prawo UE) oraz sprawy odnoszgce sie do wewngtrzkrajowego pro-
cesu podejmowania rozstrzygnieé¢ w sprawach integracyjnych przez
polski parlament we wspolpracy z Radg Ministrow. Zakresem niniej-
szego opracowania nie zostaly takze objete nowe zadania i funkcje
uczestnikow postepowania ustawodawczego. Prawo jest podstawowym
regulatorem ksztaltowania stosunkow spolecznych w panstwie, a usta-
wa — jego zasadniczym instrumentem, zatem wskazanie na zmiany
powstale w ustawie po akcesji wydaje sie sprawg o fundamentalnym
znaczeniu, gdyz modyfikacje te sg istotne zaréwno dla jednostek w pan-
stwie, jak 1 organdéw uczestniczgcych w procesie stanowienia, stosowa-
nia 1 wykonywania prawa w Polsce.

Dla odpowiedzi na pytanie, czym jest i czym bedzie si¢ stawaé
ustawa?® po akcesji Polski do Unii Europejskiej, nieodzowne wydaje
sie podjecie proby ponownego spojrzenia na problem istnienia i okre-
§lenia materii ustawowej, jej rozdzialu miedzy prawodawce krajowe-
go i wspolnotowego oraz zdefiniowania ustawy, a takze analizy zasad:
nieograniczonego zakresu ustawy, wylgcznosci ustawy, domniemania
oraz prymatu ustawy. Ciekawe moze sie takze okazac ustalenie ist-
nienia wplywu akcesji na ocene kompletnosci regulacji Konstytucji
RP z 1997 r. Potrzebne wydaje sie takze wyroznienie ustaw imple-
mentacyjnych i wskazanie na funkcje ustawy po akcesji. Wyszczegél-
nione tresci stang sie przedmiotem rozwazan w kolejnych punktach
niniejszego artykutu.

3 Tymi zagadnieniami w doktrynie prawa konstytucyjnego zajmowali sie m. in.:
S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 148 in
oraz szczegolnie s. 164-177; A. Gwizdz, Ustawa i materia ustawodawcza [w:] Proble-
my prawodawstwa w nowej Konstytucji PRL (red. A. Patrzalek), Wroctaw 1988, s. 85
in.; takze A. Gwizdz, Struktura wewnetrzna ustawy [w:] Postgpowanie ustawodawcze
w polskim prawie konstytucyjnym (red. J. Trzcinski), Wydawnictwo Sejmowe, Warsza-
wa 1994, s. 105-115; zob. rowniez K. Dzialocha, Konstytucyjne cechy ustawy [w:} Poste-
powanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym..., s. 23-39; zob. tamze row-
niez artykuly K. Dzialochy, Ustawa a inne akty normatywne oraz Ustawodawstwo
delegowane [w:] Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, s. 60—
—~75 oraz s. 39-60. Zob. takze i por. A. Balaban, ,Materie” ustawowe [w:1 Przeobrazenia
we wspébiczesnym prawie konstytucyjnym (red. K. Dzialocha), ,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis”, Nr 1817, Prawo CCXLVII, Wroctaw 1995, s. 87 i n.
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1. PRAWNE CECHY USTAWY PO AKCESJI

Za L. Garlickim nalezy przypomnie¢, ze ustawa to akt parlamen-
tu o charakterze normatywnym, o nieograniczonym zakresie przedmio-
towym, zajmujacy w systemie zrodel prawa powszechnie obowigzujace-
go w Polsce miejsce zaraz po Konstytucji, dochodzacy do skutku w szcze-
gélnej procedurze, zwanej trybem ustawodawczym®. Zgodnosé¢ ustaw
z konstytucjg, a takze z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowy-
mi, ktérych ratyfikacja wymagata zgody wyrazonej w ustawie podlega
kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. W razie wystgpienia kolizji usta-
wy z umowg miedzynarodowg ratyfikowang za uprzednia zgoda wyra-
zong w ustawie pierwszenstwo stosowania ma ratyfikowana umowa.
Warto przypomnie¢ w tym miejscu, ze Konstytucja przewiduje tylko
jeden rodzaj ustaw, a rozwazane wprowadzenie kategorii ustaw orga-
nicznych zostalo w pracach Zgromadzenia Narodowego odrzucone®.

Przed okresem transformacji w licznych opracowaniach przed-
stawicieli doktryny prawa konstytucyjnego wskazywano na sprawy,
ktére powinny by¢ regulowane w drodze ustawy, okreslajgc w ten spo-
sOb materie ustawowsg. Bylo to zwigzane z potrzebg wskazania spraw
szczegolnie istotnych spolecznie, ktére powinny byé¢ odtad regulowane
ustawa, co ograniczytoby mozliwosé podejmowania dzialalnosci prawo-
tworczej przez organy wladzy wykonawczej za pomocg samoistnych
aktow prawotworczych.

Po uchwaleniu Konstytucji z 1997 r. zaczeto blizej przypatrywaé
sie zwlaszcza koncepcji materii ustawowej, wskazujgc, ze przeszla ona
ewolucje zwigzang ze zmianami konstytucyjnymi w latach 1989-
-1997¢. Wyszczegélnianie po 1997 r. materii ustawowej, nie wydaje sie
latwym zabiegiem, a to ze wzgledu na: 1) zamkniecie systemu zrédel
prawa powszechnie obowigzujgcego w aspekcie podmiotowym i przed-
miotowym, 2) wydawanie rozporzgdzen normatywnych na podstawie
szczegOlowego upowaznienia zawartego w ustawie, 3) prawo wewnetrz-

4 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2003, s. 1351 n.

5 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., Warszawa 2000, s. 110 i 111.

6 Na temat ewolucji zmian zakresu pojecia ,materii ustawowej” w latach 1989-
-1997 zob. A. Balaban, Zmiany zakresu pojecia ,materii ustawowej” [w:] Konstytucja,
wybory, parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi (red. L. Garlicki), War-
szawa 2000, s. 19-24.
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nie obowigzujgce nie moze stanowié¢ podstawy wydania decyzji w sto-
sunku do obywatela’. W podanym rozumieniu koncepcja materii usta-
wy nie doznaje w wyniku akcesji przewartosciowan, gdyz juz przed
akcesjg koncepcja ta stracila na znaczeniu.

Po akcesji Polski do Unii Europejskiej powstal jednak problem
odniesienia sie¢ do twierdzenia o nieograniczonym zakresie przedmio-
towym ustawy i rozdzialu materii regulowanych ustawg miedzy pol-
skiego ustawodawce i wspdlnotowego prawodawce. Trzeba tez pamie-
ta¢, ze ustrojodawca wylgcza spod materii ustawy kwestie zwigzane
z organizacjg i funkcjonowaniem izb parlamentarnych, okreslajgce kon-
stytucyjng zasade autonomii izb parlamentarnych (art. 1121 124 Kon-
stytucji).

Jedng z licznych konsekwencji akcesji jest wspolnotowe zajecie,
~Zawlaszczenie”®, zarezerwowanie materii ustawy przez wspélnotowe-
go prawodawce dostrzegalne w ramach kompetencji wylgcznych i tak-
ze — czesciowo 1 do okreslonego momentu — w ramach kompetencji kon-
kurencyjnych Wspdlnoty. Istotne jest zatem ustalenie, ze materie obje-
te kompetencjg wylaczng nie mogg by¢ regulowane krajowg ustawg
ani zadnym innym aktem prawa krajowego, nawet gdyby tylko powta-
rzaly rozwigzania wspolnotowe. Rozwigzanie takie niesie ze sobg pew-
ne trudnosci dla organéw wiladzy ustawodawczej, a to ze wzgledu na
konieczno$¢ kazdorazowego sprawdzania materii podlegajgcej regula-
¢ji pod wzgledem zawartosci merytorycznej przypisanej w sposob wy-
tgczny lub tylko konkurencyjny WE. Jednoczesnie ustawodaweca krajo-
wy powinien mieé na wzgledzie, ze wspolnotowe zarezerwowanie ma-
terii do regulowania aktami prawa wspolnotowego modyfikowaé moze

7 Warto zauwazy¢, ze jeszcze przed akcesjg Polski do Unii Europejskiej A. Bata-
ban, Zrédla prawa w polskiej konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., ,Przeglad Sejmowy”
1997, nr 5 (22), s. 42, zauwazal, zZe: ,....ustala potrzeba wyodrebniania materii ustawo-
wej w nowej konstytucji” [...1. ,W warunkach PRL miala ona stuzyé¢ ochronie prymatu
ustawy, zagrozonego przez niebezpieczenstwo samoistnych prawodawczych dzialan
organdw rzgdowych. Pojecie materii ustawowej bylo tez niezbedne do rozrdzniania
zakresu stosowania dwu kategorii aktow wykonawczych bedacych w dyspozycji orga-
noéw rzgdowych, tj. rozporzadzen i zarzgdzen. Oba te problemy znikajg wraz z wej-
$ciem nowej konstytucji w zycie”.

8 Wydaje sig, ze najbardziej trafnym zwrotem bylby termin ,zawlaszczenie”, jed-
nak z racji, iz termin ten ma pejoratywne znaczenie, a zgoda na ratyfikacje Traktatu
akcesyjnego byla dobrowolna i wyrazona w drodze referendum ogélnokrajowego, co
gwarantuje spoteczng akceptacje dla akcesu, uwazaé nalezy, ze bardziej trafnym zwro-
tem jest termin zajecie, zastrzezenie, dlatego w niniejszym artykule terminy: zajecie,
zastrzezenie, ,zawlaszczenie” uzywane sg zamiennie, ten ostatni jednak zawsze jako
~Zawlaszczenie”, nigdy zas jako zawlaszczenie i stuzg tylko opisowi i1 analizie skutkéow
przystagpienia Polski do Unii Europejskiej.
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odestanie do regulacji okreslonych obszaréw w drodze ustawy dokona-
ne przez Konstytucje RP.

Obowigzkiem wszystkich uczestnikéw procesu tworzenia ustaw
po akcesji zar6wno na etapie przedparlamentarnym, jak i na etapie
postepowania ustawodawczego jest zatem zwlaszcza kontrolowanie
projektéw ustaw pod wzgledem zgodnosci z prawem UE, w szczegdlno-
$ci zas powstrzymanie si¢ od regulacji spraw, co do ktérych wylacznosé
ma prawodawca wspdlnotowy. Obowigzkiem wszystkich uczestnikéw
procesu tworzenia ustaw (a szczegélnie organow wiadzy ustawodaw-
czej i organdw wiladzy wykonawczej) jest zapewnienie wewnetrznej
sp6jnosci polskiego systemu prawa i pewnosci ustaw tworzonych w Pol-
sce po akcesji. Kwestia ta jest szczegélnie istotna dla realizacji funkeji
ochronnej prawa oraz zasady zaufania obywateli do organéw stano-
wigcych prawo.

Po akcesji Polski do Unii Europejskiej ustawa z pewnoscig nie
przestaje byé¢ aktem woli parlamentu. W literaturze przedmiotu spoty-
ka sie juz nowatorskie i zmieniajgce sposéb myslenia o ustawie, opra-
cowania dotyczgce zmiany zakresu przedmiotowego i roli oraz miejsca
ustawy w polskim porzgdku konstytucyjnym po akcesji®.

2. ZASADA NIEOGRANICZONEGO ZAKRESU USTAWY.
MATERIA USTAWY
A KOMPETENCJE WYLACZNE I KONKURENCYJNE WE

Z materii ustawowej po akcesji wylaczone zostaly sprawy miesz-
czgce sie w zakresie kompetencji wylgcznej Wspdlnoty!®. Ustawa bez-
wzglednie nie moze regulowac tych zagadnien. Stad mozna obecnie
stwierdzié, ze ograniczona zostata w wyniku akcesji ,szerokos¢” regu-
lacji ustawowej, czyli zakres przedmiotowy dzialalnosci ustawodaw-
czej polskiego parlamentu. Teoretycznie wyrézni¢ tu mozna dwie sytu-

9 Referaty A. Balabana, K. Wéjtowicza i P. Policastro przedstawione na konferen-
¢ji z okazji 70. rocznicy urodzin Prof. dr hab. Kazimierza Dzialochy we Wroctawiu 14~
~15.11.2003 r., materialy pokonferencyjne, opublikowane w pracy zbiorowej pod red.
B. Banaszaka, Parlament Europejski i parlamenty narodowe, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Wroctawskiego, Wroclaw 2004. Wezesniej takze K. Wojtowicz, Ustawa a prawo
miedzynarodowe. Stosunek ustawy do prawa ponadnarodowego [w:] Postepowanie usta-
wodawcze w polskim prawie konstytucyjnym..., s. 101 1 102.

10 Zob. szerzej co do okreslania spraw objetych kompetencjg wytaczng — Th. Op-
permann, Europarecht. Ein Studienbuch, 2., vollstandig Uuberarbeitete Auflage, Beck
Verlag, Miinchen 1999, s. 199 i n. Zob. rowniez C. Mik, ktory pisze: ,Nie ma pelne;j
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acje: pierwsza to ta, w ktérej w ramach kompetencji wylgcznej dublo-
wac sie mogg niesprzeczne ze sobg regulacje na szczeblu krajowej ustawy
i wspoélnotowego rozporzagdzenia, druga zas sytuacja obejmowaé moze
przypadki wystepowania ustawy sprzecznej z rozporzgdzeniem wspol-
notowym.

Jesli chodzi o pierwszg sytuacje, to prawo wspolnotowe wyklucza
mozliwos¢ niejako wspélobowigzywania w ramach kompetencji wylacz-
nej regulacji wspélnotowej i ustawy, nawet gdyby przewidywaly iden-
tyczny sposob regulacji. W takim przypadku konieczne jest uchylenie
ustawy. W tym tez zakresie polski ustawodawca nie moze wykonywacé
inicjatywy ustawodawczej. Druga sytuacja obejmuje przypadek, gdzie
wystepujg dwie dotykajace tozsamych materii sprzeczne ze sobg regu-
lacje: ustawowa oraz wspdlnotowa, zawarta w rozporzgdzeniu. Wow-
czas z punktu widzenia prawa wspélnotowego sprawa wydaje sie bar-
dzo prosta, gdyz w $wietle zasady nadrzednosci tego prawa, to ono jest
stosowane, a krajowa ustawa powinna podlega¢ uchyleniu!l.

Czy zatem prowadzi to do wniosku, ze kompetencja prawodaw-
cza polskich organéw wladzy ustawodawczej w zakresie spraw obje-
tych kompetencjg wytgczng wspélnotowego prawodawcy wygasta? Na-
suwa si¢ uwaga, ze jednak kompetencja prawodawcza polskich orga-
noéw ustawodawczych nie wygasa, pozostaje przy polskim ustawodaw-

Jjasnosci, co do tego, ktore kompetencje majg charakter wylaczny”, Polskie organy pa#-
stwowe wobec perspektywy przystgpienia RP do Unii Europejskiej [w:] Polska w Unii
Europejskiej. Perspektywy, warunki, szanse i zagrozenia (red. C. Mik), Torun 1997,
s. 255 i przywolana tam literatura oraz wskazany tam katalog kompetencji wylgcz-
nych WE okreslony przez Komisje Europejska, ktora zalicza tu: wspdlng polityke han-
dlowa, wspdlng organizacje rynkow rolnych, ochronge zasobéw rybnych, podstawowe
zasady polityki transportowej, zakazy wigzace si¢ z podstawowymi wolno$ciami rynku
wewnetrznego oraz ogolne zasady prawa konkurencji. Zmiany w tym zakresie mozna
bedzie odnotowaé po skutecznej ratyfikacji Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla
Europy przez panstwa cztonkowskie UE, w ktérym przewidziano tzw. liste kompeten-
¢ji nieprzekazywalnych. Zob. takze A. Wyrozumska, specyfikujaca kompetencje wy-
lgczne na kompetencje wylaczne pierwotne (polityka handlowa, polowowa, celna) oraz
na kompetencje wylaczne przez wykonanie (polityka rolna, transportowa i konkuren-
cji), Paristwa cztonkowskie a Unia Europejska [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagad-
nienia systemowe, J. Barcz (red.), Warszawa 2002, s. 293; tak rowniez K. Wéjtowicz,
Konstytucja RP a czionkostwo w UE [w:] Konstytucja dla rozszerzajgcej si¢ Europy
(red. E. Poptawska), Warszawa 2000, s. 159 i n. oraz J. Helios, Kwestia podziatu kom-
petencji w perspektywie stosunku Unii Europejskiej do paristw cztonkowskich [w:] Kom-
petencja ze stanowiska teorii i filozofii prawa (red. W. Jedlecka), Wydawnictwo Uni-
wersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2004, s. 69-83.

11 Zob. w tej sprawie kompleksowe i wyczerpujace opracowanie J. Barcza, Zapew-
nienie efektywnosci prawu Unii Europejskiej w polskim prawie krajowym. Wytyczne
polityki legislacyjnej i techniki prawodawczej, UKIE, Warszawa 2003.
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cy, jednak w zakresie materii objetych kompetencja wylgczna Wspol-
noty, nie mozna jej wykonywac. Zgodnie bowiem z art. 90 Konstytucji
RP na szczebel wspdlnotowy przekazano kompetencje prawodawcze,
administracyjne i sadownicze organéw wladzy panstwowej ,w niekté-
rych sprawach” Nie chodzi tu jednak, wbhrew literalnej wyktadni, o prze-
kazanie m. in. kompetencji prawodawczej, a raczej o przekazanie jej
wykonywania i to w niektorych sprawach, czego skutkiem jest ograni-
czenie mozliwosci stanowienia ustaw w pewnych dziedzinach. Wspar-
ciu takiego stanowiska postuzy¢ moze fakt, ze przeciez w wyjatkowych
sytuacjach, gdy Wspdlnoty nie czynig uzytku ze swych kompetencji
wylgceznych i dodatkowo upowaznia panstwo do dzialania, to organy
panstwa w drodze wyjatku od zasady moga stanowi¢ prawo w danej
dziedzinie, dzialajac wtedy ,jako rzecznicy wspélnego interesu”.

W $lad za A. Wyrozumskg podaé nalezy, ze wylgczno$¢ kompe-
tencji WE polega na ,,wylacznosci dysponowania nimi”2. Gdyby jednak
uznaé, ze kompetencja do stanowienia prawa w ramach spraw nalezg-
cych do kompetencji wylgcznych Wspélnot wygasa, to przed czynno-
$cig stanowienia prawa przez panstwo czlonkowskie musialoby nasta-
pi¢ zwrotne przekazanie tej kompetencji na rzecz organéw prawodaw-
czych danego panstwa. Uzasadnieniu takiego stanowiska moze postu-
zy¢ takze sposdb rozumienia suwerennosci jako pewnej calosci, ktora
nie podlega cesji, dlatego chyba bardziej zasadnie jest méwié nie o prze-
kazaniu czesci suwerennosci, podzieleniu sie suwerennoscia, a o prze-
niesieniu na organ czy organizacje miedzynarodowa — co najwyzej —
wykonywania niektérych kompetencji stanowiacych atrybuty suweren-
nosci wewnetrznej panstwa, czego konsekwencja jest ograniczenie jej
wykonywania wiaénie w tych ,w niektérych sprawach™?. Jako ze sta-
nowienie ustaw jest jednym z atrybutéw suwerennego panstwa zasto-
sowanie tej koncepcji wydaje sie w tym miejscu uzasadnione.

Kompetencja do stanowienia prawa pozostaje przy panstwie, na
szczebel wspdlnotowy przekazywane jest tylko jej wykonywanie, przy
czym panstwu nie wolno czyni¢ uzytku z tej kompetencji. Rozumowa-
nie to jest takze konsekwencjg przyjecia teoretycznego tylko zalozenia,
iz gdyby Polska miala zawiesié¢ czlonkostwo lub zen zrezygnowaé, to

12 A, Wyrozumska, Panstwa cztonkowskie a Unia..., s. 292.

13 Zob. i por. L. Ehrlich, Prawo miedzynarodowe, Warszawa 1958, s. 123, por.
takze J. Tyranowski, Prawo europejskie. Zagadnienia instytucjonalne z uwzglednie-
niem Traktatu z Nicei, Poznan 2002, s. 203 i n. Zob. takze zbiorcze opracowanie doty-
czgce sposobdéw rozumienia suwerennosci, Spér o suwerennoéé (red. J. Wolpiuk), Wy-
dawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002, a w szczegdlnosci ciekawe uwagi o suwerenno-
§ci J. Kranza, A. Wasilkowskiego i K. Wéjtowicza.
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wowczas kompetencja prawodawcza we wspomnianym zakresie spraw
materii wylgcznej bylaby z powrotem wykonywana przez krajowego
ustawodawce. W przeciwnym bowiem razie kompetencje prawodawcze
przekazane podczas akcesji Unii musialyby sta¢ si¢ przedmiotem ja-
kiejs powrotnej cesji miedzy WE a polskimi organami wladzy. Wspar-
ciu takiego stanowiska sluzy takze interpretacja art. 90 Konstytucji
dokonana w doktrynie prawa konstytucyjnego przez m.in. K. Dzialo-
che, ktory w odniesieniu do analizowanego zagadnienia wskazuje, ze
~Ponadto — akt przekazania i wynikajgce z niego ograniczenia zakresu
wykonywania kompetencji nie majg charakteru ostatecznego i moga
byé we wlasciwym trybie odwolane™¢. Choé zarazem podac takze nale-
zy, ze W. Skrzydlo w komentarzu do art. 90 Konstytucji stwierdza, ze
»,w sprawach regulowanych przez prawo wspoélnotowe polskie organy
krajowe stracg uprawnienia prawotworcze”!5. Podkreslenia w tym miej-
scu wymaga tez jedno z podstawowych zalozen Unii, mianowicie to, iz
swojg kompetencje do stanowienia prawa czerpie z dobrowolnego ogra-
niczenia wykonywania kompetencji prawodawczych w panstwach czlon-
kowskich na rzecz Unii i jest, jak mozna by to literacko, uja¢ ,pochodng
woli prawodawczej panstw czlonkowskich”.

Ustawodawcy krajowemu problemy mogg sprawia¢ takze spra-
wy nalezace do tzw. materii objetej wspdlnotowg kompetencjg konku-
rencyjng'é. Wskaza¢ jednak nalezy, ze w zakresie kompetencji konku-
rencyjnych wyrdznia sie: kompetencje konkurujgce alternatywnie i kom-
petencje konkurujgce kumulatywnie. Przy kompetencjach konkurujg-
cych alternatywnie, jesli dany obszar zostal uregulowany na szczeblu
wspolnotowym, to panstwo czlonkowskie nie moze wykonywa¢ inicja-
tywy ustawodawczej w tym zakresie, a dopuszczalne wyjatki okreslaja
klauzule derogacyjne. Z kolei przy kompetencjach konkurujgcych ku-
mulatywnie panstwo moze podejmowac regulacje, nawet jesli podjeto
dzialania prawodawcze na szczeblu wspolnotowym, a wystepujace sy-
tuacje kolizyjne regulowane sg zgodnie z zasadg pierwszenstwa'’.

1 K. Dzialocha, komentarz do art. 90 Konstytucji {w:] Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz (red. L. Garlicki), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, s. 3
komentarza do art. 90, rozdziat III ,Zrédla prawa”.

15 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej Komentarz, Zakamycze 2000,
s. 108.

1% Do kompetencji konkurencyjnych, subsydiarnych zalicza si¢ zwlaszcza: ochro-
ne srodowiska pracy, oswiate, ksztalcenie zawodowe, kulture, ochrong zdrowia, ochro-
ne konsumentéw, sieci transeuropejskie, konkurencyjnos¢ w przemysle, badania i roz-
w0 technologiczny, ochrone Srodowiska naturalnego, polityke na rzecz rozwoju, cyt.
za: C. Mik, Polskie..., s. 255.

17 A. Wyrozumska, op. cit., s. 292-297.
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Istotg materii objetej kompetencjg konkurencyjng jest to, ze pan-
stwu czlonkowskiemu pozostawia sie swobode stanowienia prawa w tych
sprawach do momentu, w ktorym Wspdlnota nie ureguluje danej kwe-
stii w sposéb odmienny, bgdz nawet taki sam. Odtgd panstwo czlon-
kowskie nie moze wykonywaé¢ w tym zakresie inicjatywy ustawodaw-
czej. Do czasu powstania regulacji wspélnotowej, to panstwo cztonkow-
skie moze korzystaé z kompetencji prawodawczej. Dziala tutaj doktry-
na, okreslona w literaturze przedmiotu prawa europejskiego jako ,za-
jete pole™®.

Regulacja ta przypomina swoim mechanizmem wystepujgcg
przed laty w prawie konstytucyjnym koncepcje S. Rozmaryna, doty-
czgcg istnienia swobody prawotwoérczej rzgdu wystepujgcej do mo-
mentu, w ktorym dana dziedzina nie zostala unormowana przez usta-
we. Akceptowano wowczas poglad, ze wolne od regulacji prawnej pola
dzialania panstwa pozostawione sg, do czasu objecia ich regulacja
ustawowa, swobodzie prawotworczej rzgdu'®. Analizujgc relacje uchwat
samoistnych Rady Ministrow do ustaw S. Rozmaryn argumentowal,
iz z2uregulowanie przez ustawe okres§lonej materii, mimo iz nie nalezy
ona do konstytucyjnie ustalonege zakresu wylacznosci ustawy, wy-
klucza tym samym wszelkg mozliwo$¢ wydawania w danej materii
przepiséw innych, anizeli opartych na ustawie, (...) i jest réwnoznacz-
ne z wlaczeniem tych spraw na przyszios¢ do dziedziny wylgcznosci
ustawodawczej”?°,

Wydaje si¢ zatem, ze koncepcja materii ustawowej stworzona przed
laty w doktrynie prawa konstytucyjnego moze poméc w zrozumieniu
opisywanej konstrukecji wspélnotowych kompetencji konkurencyjnych.
Kompetencja prawodawcza rzgdu w opisanym zakresie spraw wygasa-
ta z chwilg powstania regulacji ustawowej. Trudno jednak, mimo pew-
nej analogii rozumowania, o recepcje tego stanowiska do ustalenia, czy
kompetencja prawodawcza panstwa wygasa w zakresie kompetencji
konkurencyjnych WE po podjeciu regulacji wspélnotowej, czy tez ra-
czej nie moze by¢ wykonywana.

Specyfika sposobu tworzenia prawa w Unii Europejskiej, jak
i zwlaszcza zasada pomocniczosci (art. 5 TWE), bedaca swoistg wytycz-
ng w procesie stanowienia prawa wspdélnotowego pochodnego, zaréwno
dla prawodawcy wspélnotowego (z punktu widzenia potrzeby podjecia
regulacji na szczeblu wspélnotowym), jak i rowniez dla prawodawcy

18 J. Tyranowski, Prawo europejskie instytucjonalne, Poznan 1998, s. 71.

% S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964,
s. 1951 n.

20 Ibidem, s. 260 i 261.
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krajowego (z punktu widzenia kontroli zasadnosci podjecia tej regula-
¢ji na szczeblu wspélnotowym), sklaniajg do wysuniecia pogladu, iz
kompetencja ta pozostaje przy panstwie czlonkowskim. Nie moze by¢
jednak wykonywana w przyszlosci. Jesli jednak okazaloby sie, ze regu-
lacja wspolnotowa podjeta zostala w sposob sprzeczny z zasadg pomoc-
niczosci, to kompetencja panstwa do normowania danej dziedziny ,,odzy-
walaby”, jako natomiast utracona musialaby podlegaé jakiemus poz-
niejszemu odzyskaniu. Zatem i w przypadku kompetencji konkuren-
cyjnej Wspdlnot staé¢ nalezy na stanowisku, ze kompetencja prawodaw-
cza w zakresie spraw objetych tg kompetencjg nie wygasa, a pozostaje
przy panstwie czlonkowskim, nie jest jedynie wykonywana przez dane
panstwo.

W konsekwencji zatem, jesli organy wspélnotowe wprowadzg re-
gulacje w ramach kompetencji konkurencyjnej w sposob niezgodny z za-
sadg subsydiarnosci, to przyjecie zalozenia, ze kompetencja panstwa
czlonkowskiego w tym zakresie wygasa prowadziloby do sytuacji, w kto-
rej panstwo cztonkowskie nie mogloby stanowi¢ w tych sprawach ustaw.

Powstaje w zwigzku z tym pytanie, czy organy wspdlnotowe nie
bedg stopniowo ,zawlaszczac”, zajmowacé pola, pozostawionego do wy-
lacznej regulacji przez panstwo czlonkowskie? Wydaje sie, ze na to py-
tanie mozna odpowiedzie¢ twierdzgco, nie postugujac sie jednakze ter-
minem ,zawlaszczania regulacji”, a bardziej odpowiadajacym rzeczy-
wistoéci terminem ,integracji, przenikania sie systemoéw prawnych”.
Istotne dla omawianego zagadnienia jest stwierdzenie: ,Z TWE wyni-
ka, ze pewne rodzaje kompetencji zostaly zastrzezone przez panstwa
czlonkowskie do ich wylgcznosci (nie jest to katalog wyczerpujacy, tak
samo, jak nie mozna z calg stanowczoscig stwierdzic, ktére kompeten-
cje stanowig kompetencje wylgczne WE)”2!.

Jednym z celéw Unii Europejskiej jest przeciez osigganie coraz
$ciSlejszej wspolpracy miedzy panstwami czlonkowskimi i wzmacnia-
nie procesu integracji europejskiej. Integracja ta dokonuje sie przez
stanowienie prawa wspolnotowego w materiach okreslonych jako wy-
lgczna i konkurencyjna, ale zauwazy¢ nalezy, ze takze w sferze pozo-
stawionej do regulacji panstwom, swoboda ta jest do§é znacznie okre-
§lona aksjologig prawa europejskiego i kulturg prawng panstw czton-
kowskich oraz zasadami wlasciwymi prawu wspélnotowemu. Zwra-
cala na to uwage jeszcze przed akcesjg E. Letowska, wskazujgc na
konieczno$é zmiany sposobu myslenia o prawie z kategorii ,teksto-

2L A. Wyrozumska i wskazywane tam obszary pozostawione do wylgcznej regula-
¢ji panstwom czlonkowskim, op. cit., s. 293 1 294.
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centrycznosci na wielowymiarowo$¢ systemu prawa w jego wertykal-
nym ujeciu wraz z konstytucjg, prawem miedzynarodowym i euro-
pejskim”22,

»Tekstocentrycznosci”, czyli poréwnywaniu tylko brzmienia prze-
pisow polskich z unijnymi, przeciwstawia si¢ stuszny postulat porow-
nywania standardu ochrony prawnej w danym uregulowaniu w Polsce
i w Unii Europejskiej®. Osigganie za$ coraz pelniejszego standardu
ochrony praw jednostki dokonuje sig juz obecnie i dokonywaé¢ powinno
dalej, takze przez dzialalnosé legislacyjng polskich organow w ramach
kompetencji pozostawionej przez Unie panstwom czlonkowskim w zgo-
dzie jednak z warto$ciami i zasadami ptyngcymi z prawa wspélnotowe-
go. Zatem i tutaj nie mozna juz zasadnie argumentowac, iz polskim
organom ustawodawczym przystuguje pelna i nieskrepowana swoboda
w dzialalnosci legislacyjnej, zresztg swoboda ta nigdy nie byta nieogra-
niczona, a aksjologia systemu prawa polskiego nie powstawala w alie-
nacji od systemow prawnych innych panstw czlonkowskich UE. To ra-
czej Unia Europejska wyksztalcila swoj wlasny system prawa i aksjo-
logie tego systemu w oparciu o kulture prawng i konstytucyjne rozwig-
zania panstw czlonkowskich.

3. NOWE MATERIAE CONSTITUTIONIS?

Jesli pokusic sie o rozpatrzenie kwestii wplywu akcesji na mate-
rie regulowane Konstytucjg, to nasuwajg sie¢ w tym miejscu nastepujg-
ce uwagi. Unia Europejska nie interesuje sie systemami konstytucyj-
nymi panstw czlonkowskich, ale charakterystyczne jest zjawisko, kto-
re mozna by prébowac okresli¢ mianem ,konsolidacji konstytucji”
panstw czlonkowskich UE. Panstwa czlonkowskie zmieniajg swe kon-
stytucje tworzgc w ten sposéb nowg materie konstytucyjng, do ktorej
zaliczy¢ trzeba w szczegolnosci: 1) regulacje dotyczgce zapewnienia wpty-
wu parlamentom narodowym na unijny proces prawotworczy, 2) regu-
lacje okreslajgce wspélprace miedzy krajows egzekutywg a krajowg
wladzg ustawodawczg w sprawach zwigzanych z czlonkostwem w UE,
3) nowe ,europejskie” kompetencje i zadania konstytucyjnych organéw
wladzy panstwowe;j.

22 E. Letowska, Bariery naszego myslenia o prawie w perspektywie integracji z Eu-
ropq, ,Panstwo i Prawo” 1996, nr 4-5, s. 44-58.
% Ibidem, s. 50.
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Akcesja wplywa zatem takze w pewnym stopniu na potrzebe
wyodrebnienia nowej materii konstytucyjnej, ktora z uwagi na swe
znaczenie dla ustroju panstw czlonkowskich zapisywana jest w kon-
stytucjach®. Mozna zatem wskaza¢, ze ten swoisty proces ,konsolidacji
konstytucji” i — z pewnoscig — dyskusja wokél zmian konstytucji sg
rownoleglte do procesu integracji europejskiej. Zreszta jeszcze w okre-
sie przedakcesyjnym i przed uchwaleniem Konstytucji RP z 1997 r.
J. Galster zwracal uwage na potrzebe internacjonalizacji konstytucji?.
Internacjonalizacja rozumiana byla jako ,konstytucjonalizacja materii
w rézny sposob powigzanych z prawem miedzynarodowym?”, przy czym
—jak zaznaczal J. Galster — ,nie idzie jedynie o tzw. przychylnos¢ kon-
stytucji wobec tego prawa (podejsécie aksjologiczne), lecz o komplekso-
wos$¢ 1 czytelnos$¢ regulacji uwiklanej w miedzynarodowo — prawne od-
niesienia (podejscie legislacyjne)”?®.

Warto zaznaczyé, ze wyzwaniem dla polskiego konstytucjonalizmu
po akcesji do Unii Europejskiej staje sie zwlaszcza dbalosé o komplekso-
wos¢ i jasno$¢ regulacji ,uwiklanej” juz nie tylko w prawo miedzynaro-
dowe, ale rowniez prawo europejskie, a jednoczes$nie podkresli¢ trzeba,
ze konstytucyjna przychylnosé wobec prawa miedzynarodowego i euro-
pejskiego mozliwa jest tylko przy spéjnym i czytelnym ,podejsciu legi-
slacyjnym”. Zagadnienia te sg wazne przy probie stworzenia pewnej pro-
gnozy co do wplywu akcesji na materie ustawy szczegolnej — Konstytu-
cji. Warto zatem zauwazy¢, ze w Polsce sprawy wspélpracy konstytucyj-
nych organéw panstwa, ich wzajemnych relacji w odniesieniu do spraw
zwigzanych z czlonkostwem reguluje tylko ustawa z 11 marca 2004 r.
o wspolpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigza-
nych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej?’.

2 Szczegolowe zmiany wskazanych zagadnien poczynily w swych konstytucjach
juz w czasie trwania czlonkostwa - zwlaszcza przed ratyfikacjg Traktatu z Maastricht
— Niemcy, Francja, Portugalia, (zmiany te zwigzane sg zwlaszcza z udzialem parla-
mentow krajowych w unijnym procesie tworzenia prawa, konstytucyjne okreslenie
kompetencji 1 wzajemnych relacji krajowych organéw podejmujacych aktywnosci na
szczeblu unijnym), a podobne zmiany w konstytucjach Austrii, Szwecji 1 Finlandii-
dokonane zostaly jeszcze przed akcesjg tych panstw do Unii Europejskiej.

% Zob. szerzej J. Galster, O potrzebie internacjonalizacji konstytucji [w:] Prze-
obrazenia we wspotczesnym prawie konstytucyjnym..., s. 117-121. Zauwazyé nalezy, ze
obecnie internacjonalizacja konstytucji powinna obejmowaé kwestie uregulowania
udzialu parlamentu krajowego w unijnym procesie prawotwérczym, jak i wzajemnych
relacji miedzy naczelnymi organami wladzy panstwowej RP uczestniczgcymi w podej-
mowaniu decyzji w organach i instytucjach unijnych.

% Tak J. Galster, op. cit., s. 117. :

% Dz. U. Nr 52, poz. 515. Doktryna prawa zaréwno konstytucyjnego, jak i euro-
pejskiego jeszcze przed akcesjg wskazywala na koniecznosé lub tylko zasadno$é zmian
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Reasumujac powyzsze uwagi i ustalenia, zauwazy¢ mozna, ze skut-
kiem akcesji Polski do Unii Europejskiej jest swoista reaktywacja kon-
cepcji materii ustawy. Jej przydatnos¢ objawia si¢ obecnie w koniecz-
nosci rozréznienia obszaréow spraw, ktore objete sa kompetencjg wy-
lgczng i konkurencyjng Wspdlnot. Z drugiej strony mozna zapropono-
wac takie jej rozumienie, ktére zwigzane jest, z uwagi na podstawowe
znaczenie dla ustroju RP, z potrzebg wyodrebnienia okreslonej, nowej
— bo zwigzanej z akcesjg — materiae constitutionis. Z potrzeba tag kore-
sponduje takze przedstawiane w literaturze przedmiotu zjawisko okre-
§lane mianem wzajemnego przenikania sig, wspdipracy, czy tez zaze-
biania si¢ elementéw systemu prawa polskiego, wspdlnotowego i mie-
dzynarodowego?. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze wskazuje sie takze

konstytucji w zwigzku z czlonkostwem. Zob. zwlaszcza zbiorcze opracowanie koniecz-
nych lub tylko pozagdanych zmian w konstytucji pod red. J. Barcza, Czy zmieniaé kon-
stytucje? Ustrojowo- konstytucyjne aspekty przystgpienia Polski do Unii Europejskiej,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2002; por. M. Kruk, Konstytucja narodowa
a prawo europejskie: czy Konstytucja Rzeczypospolitej wymaga zmiany? [w:] Konstytu.-
¢ja dla rozszerzajqcej sie Europy (red. E. Poplawska), Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2000, s. 175 i n.; tamze: L. Garlicki, Czlonkostwo Polski w Unii Europej-
skiej a sqdy, s. 193; tamze: P. Winczorek, Kilka uwag w kwestii dostosowania Konsty-
tucji RP do wymogéw prawa europejskiego, s. 187 i n.; tamze: S. Biernat, Czy koniecz-
ne sq zmiany w Konstytucji przed przystgpieniem Polski do UE, s. 41. Zob. takze
J. Barcz, Parlament polski w procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych. Wnio-
ski de lege ferenda, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, nr 3, s. 7-52; R. Grzesz-
czak, Wplyw czlonkostwa RP w Unii Europejskiej na organizacje i funkcjonowanie
polskiego Sejmu i Senatu [w:] Przystapienie Polski do Unii Europejskiej. Traktat akce-
syjny i jego skutki (red. S. Biernat, St. Dudzik, M. Niediwiedz), Zakamycze 2003,
s. 224. Obecnie dalej podtrzymywane sa dokonane wcze$niej uwagi i ocena uregulo-
wan konstytucyjnych. Swietnym przykladem na potwierdzenie tezy o potrzebie doko-
nania zmian w konstytucji byta i jest nadal ozywiona dyskusja doktryny prawa w za-
kresie ustawy z 11 marca 2004 r. - zob. opinie i ekspertyzy zamieszczone w ,,Przegla-
dzie Sejmowym” 2004, nr 2 (61), s. 105-163. Zob. takze C. Mik, Cztonkostwo Polski
w Unii Europejskiej a nowa regulacja dzialania Sejmu i Senatu, ,Polski Przeglad
Dyplomatyeczny” 2004, t. 4, nr 3 (19), s. 11-56. Zob. rowniez ciekawe uwagi W. Sokole-
wicza, Formy oddzialywania parlamentu polskiego na prawodawstwo Unii Europej-
skiej, ,Panstwo i Prawo” 2004, nr. 8, (702), s. 6 i n.

28 Zob. J. Barcz, Zasady pierwszenstwa prawa wspélnotowego w Swietle postano-
wien Konstytucji RP z 1997 roku (tekst w niniejszym numerze Kwartalnika). Na kwe-
stie konsekwencji relacji i zaleznosci migedzy prawem ponadnarodowym a kompeten-
cjami ustawodawczymi panstw czlonkowskich UE zwracal takze uwage K. Wojtowicz,
Ustawa a prawo miedzynarodowe, op. cit., s. 97-104. Takze w tym duchu zob. opraco-
wanie T. Wasilewskiego, Stosunek wzajemny. Porzqdek migdzynarodowy, prawo mie-
dzynarodowe, europejskie prawo wspélnotowe, prawo krajowe, Torun 2004, jakiJ. He-
lios, Kwestia podziatu kompetengji..., s. 82 1 83.
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na zmiane sposobu myslenia o systemie prawnym jako hierarchicznie
uporzgdkowanym i nadrzednym nad innymi systemami i postuluje sie
odejscie od pionowego, hierarchicznego rozwigzywania ewentualnych
kolizji miedzy systemami prawnymi na rzecz ujecia poziomego, w kto-
rym wystepuje podzial przestrzeni prawnej do uzytkowania, co przy-
czynia sie do tworzenia multicentrycznego systemu prawnego®. Wyod-
rebnienie wigc wskazywanej materii w konstytucji moze tylko przyczy-
ni¢ sie do poglebienia jak i zwiekszenia stopnia przejrzystosci i ram dla
tej wspolpracy.

4. ZASADA PRYMATU USTAWY

Po dokonaniu powyzszych analiz nasuwajg sie takze uwagi doty-
czace zasady prymatu ustawy. Nasuwa sie watpliwos¢, czy zasada pry-
matu ustawy, bedgcej wyrazem woli suwerena ma jeszcze jakies — a je-
§li tak, to jakie znaczenie?

Wigzany z zasadg prymatu ustawy postulat opierania dzialalno-
Sci prawotwoérczej w mozliwie najwiekszym i najpelniejszym stopniu
na ustawie, po akcesji przestaje mie¢ racje bytu. Zresztg odnoszenie
tego XIX-wiecznego rozumienia zasady prymatu ustawy, nawigzujgce-
go wtedy wylacznie do prawa krajowego, nie przystaje do obserwowa-
nego wspblczednie zjawiska ,przenikania sig¢ systeméw prawnych”.

Zasada prymatu ustawy wskazujgca na szczegélne miejsce usta-
wy w systemie Zrodel prawa krajowego, okreslone zaraz po konstytu-
cji oraz wskazujaca na podporzadkowanie ustawie wszystkich innych
aktéw prawnych nie moze obecnie obronié swej tresci. Podkreslié jed-
nak nalezy, ze nie odbyla sie w tym wzgledzie rewolucja. Byt i jest to
nadal proces, w ktérym do polskiego systemu prawa coraz bardziej
uwidacznialo sie wkraczanie prawa miedzynarodowego®. Zamkniecie

2 Tak E. Letowska, wypowiedz sformulowana na Konferencji Katedr Teorii i Filo-
zofii Prawa, 26-29.9.2004 r.

3 M. Masternak- Kubiak i A. Preisner wskazywali jeszcze przed akcesja i przed
uchwaleniem Konstytucji z 1997 roku na znaczgcy wzrost liczy traktatéw, ktére odno-
sily sie przede wszystkim do wewnatrzkrajowych stosunkéw miedzy panstwem a jed-
nostkami oraz na ,coraz czestsze normowanie prawnomigdzynarodowe stosunkéw spo-
tecznych z dziedzin, w ktérych tradycyjnie wypowiadal si¢ jedynie prawodawca krajo-
wy” — (zwlaszcza miedzynarodowe prawo gospodarcze oraz miedzynarodowa ochrona
praw czlowieka) — tak: M. Masternak-Kubiak i A. Preisner, Wéasciwosé Trybunatu
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systemu zrédel prawa powszechnie obowigzujgcego w Polsce w Kon-
stytucji z 1997 r. w aspekcie podmiotowym i przedmiotowym i rozdziat
zrodel prawa na powszechnie obowigzujgce i wewnetrznie obowigzu-
jace takze spowodowaly istotne przewartosciowanie zasady prymatu
ustawy3?,

Obecnie, po akcesji, zasada ta podlega dalszym ,przewartoscio-
waniom”, a ich przyczyng jest — okreslajac najogolniej — prawo europej-
skie, o wyzszej randze niz ustawa. Jesli bowiem w doktrynie wskazuje
sie, ze zasada prymatu ustawy wigze sie z ,troskg o to, by ustawy nie
byly nadmiernie ramowe, a tym samym by faktyczny ciezar dzialalno-
$ci prawodawczej rangi ustawowej nie przechodzil na organy wyko-
nawcze” 32, to juz choéby tylko w odniesieniu do ustaw implementacyj-
nych mozna argumentowac o dalszym ograniczeniu i wzruszeniu zasa-
dy prymatu ustawy, wynikajacym z akcesji.

Materia, ktora jest regulowana taka ustawg wynika przeciez bez-
posrednio z aktu prawa wspélnotowego podlegajgcego wdrozeniu do
polskiego systemu prawa. Zaréwno zatem ustawa, jak i rozporzadze-
nie wydane na podstawie jej szczegélowego upowaznienia majg cha-
rakter pomocniczy w stosunku do podlegajgcemu wykonaniu aktu pra-
wa UE. Nie wydaje si¢ wiec, by z tego punktu widzenia ustawa mogta
odnotowaé swoje wzmocnienie. Zdeterminowanie ustawy celem, tre-
§ciami i terminem wykonania aktu prawa Unii Europejskiej podlega-
jacego implementacji, przy uwzglednieniu zasad dotyczgcych stosowa-
nia prawa wspélnotowego w wewnetrznym porzgdku prawnym pan-
stwa czlonkowskiego, pozwala formulowaé uwagi o utracie przez zasa-
de prymatu ustawy jej znaczenia. Ustawa w razie kolizji musi ustgpié
przed prawem wspolnotowym pochodnym (art. 91 ust. 3 Konstytucji).
W zakresie zas kompetencji wytacznych europejskiego prawodawcy to
akty prawa wspélnotowego sg wylgcznymi regulacjami okreslonych
dziedzin spolecznych, a ustawa nie moze powtarza¢ ich tresci.

Konstytucyjnego a zagadnienie kontroli norm traktatowych [w:] Przeobrazenia we wspét-
czesnym prawie konstytucyjnym (red. K. Dzialocha), ,Acta Universitatis Wratislavien-
sis”, Nr 1817, Prawo CCXLVII, Wroclaw 1995, s. 132; zob. takze: A. Preisner, Ustawa
a prawo miedzynarodowe. Ustawa a traktaty [w:] Postgpowanie ustawodawcze w pol-
skim prawie konstytucyjnym..., s. 76-87, a takze M. Masternak- Kubiak, Ustawa a pra-
wo miedzynarodowe. Ustawa a zwyczajowe prawo miedzynarodowe i ,og6lne zasady
prawa uznawane przez narody cywilizowane” [w:] tamze, s. 87-97.

31 Zob. L. Garlicki, Konstytucyjny system zrédet prawa (na tle orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego), materialy pokonferencyjne XLII Ogdlnopolskiej Konferencji
Katedr i Zakladéw Prawa Konstytucyjnego, Nateczéw, 1-3.6.2000 r., s. 10.

32 Cyt. J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego panstwa prawnego w Sejmowym
postepowaniu ustawodawczym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, s. 67.
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5. ZASADA WYLACZNOSCI USTAWY
I ZASADA DOMNIEMANIA USTAWY

Po akcesji swoj wydzwigk stracily takze: zasada wylgcznosci usta-
wy i zasada domniemania ustawy, ktore obecnie powinny uwzgledniaé
specyfike prawa wspdlnotowego i podlegac ostroznemu stosowaniu —
tak, by ustawa nie wkraczala w zakres spraw objetych kompetencjg
wylaczng Wspdlnoty. Przy rozumieniu wylgcznosci ustawy w ten spo-
s6b, ze pewne sprawy mogg by¢ regulowane tylko przez ustawy,® za-
uwazy¢ mozna, ze po akcesji takze i ta zasada podlega¢ musi przewar-
toSciowaniom. Pamietac jednak nalezy, ze zrodtem dla skonstruowania
tej zasady stala sie potrzeba regulacji sytuacji prawnej jednostki w dro-
dze ustawowej, co jednoczeénie wyrazalo zakaz normowania tej mate-
rii aktami samoistnymi organéw wiadzy wykonawczej. Zatem juz w mo-
mencie wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r. ,odpadl” w zwigzku z gwa-
rancjami przewidzianymi przez art. 87, art. 31 ust. 3, art. 8 ust.2 1 art.
92 Konstytucji jeden z istotnych elementow tresci tej zasady®.

Doktryna prawa konstytucyjnego wskazywala takze — w odnie-
sieniu do zasady wylgcznosci ustawy, ze obowigzujgca konstytucja prze-
sadzila o obszarach podlegajacych regulacji w drodze ustawy, a konsty-
tucyjne odestanie do regulacji w formie ustawy jest rbwnoznaczne z nie-
dopuszczalnoscig regulacji tych obszaréw aktami z art. 93 Konstytu-
¢ji*®. Trybunat Konstytucyjny wskazal w odniesieniu do tej zasady bar-
dzie) na potrzebe stawiania pytan o ,glebokosé”, czyli szczegotowosc
regulacji ustawowej, tak by nie uzyskala ona charakteru blankietowe-
go 1 jednocze$nie stawiania pytan o materie, ktére mozna pozostawic
do regulacji w rozporzgdzeniu®. Wskaza¢ trzeba, ze te uwagi Trybuna-
lu staly sie szczegblnie aktualne po akcesji w odniesieniu do ustaw
implementacyjnych, a zasadnicze znaczenie dla analizowanego proble-
mu bedzie mialta praktyczna analiza przyjetej przez polskiego ustawo-
dawce techniki implementacyjne;j.

3 S, Rozmaryn, Ustawa...., s. 148.

3¢ Zob. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego, Krakéw 2000, s. 126.

3 Zob. szerzej J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego paristwa..., s. 408-421. Au-
tor okresla tam konstytucyjny katalog obszaréow podlegajacych wylacznosci ustawo-
wej, katalog ograniczen praw i wolnoéci obywatelskich oraz katalog obowigzkéw oby-
watelskich.

36 Zob. J. Oniszczuk, op. cit., s. 128.
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Zreszta zasada wylgcznoscei ustawy, rozumiana w ten sposéb, ze
pewne obszary mogg by¢ regulowane wylgcznie w drodze ustawy, do-
znaje w zwigzku z akcesjg ograniczen. Ot6z pewne obszary przedmio-
towe moga by¢ odtad regulowane nie w drodze ustawy, ale wylacznie
w drodze rozporzgdzen wspolnotowych. Stad tez zwigzana z zasadg wy-
lgcznosci ustawowej teza o monopolu parlamentu i w zwigzku z tym
przedstawicielstwa narodu w regulacji istotnych spotecznie spraw nie
daje si¢ juz takze obronic. Przy czym rozmiar omawianych zmian w tej
zasadzie uzalezniony jest w tym wypadku $cisle od stwierdzenia, czy
przedmiotem ustawy nie sg aby sprawy mieszczgce si¢ w obszarze wspél-
notowych materii objetych kompetencjg wylgczng czy konkurencyjna.
Dopiero jednak dokladna analiza spraw wskazanych przez Konstytu-
cje do uregulowania wylgcznie w drodze ustawy i poréwnanie jej wyni-
kéw z obszarami dzialan prawodawczych organéw wspoélnotowych w za-
kresie ich kompetencji wytgcznych, konkurencyjnych wskaze na ob-
szary wyjete lub realnie zagrozone wyjeciem z regulacji w formie usta-
wy na rzecz aktow prawa wspolnotowego.

Ustawa przestaje by¢ zatem jedynym i wylagcznym narzedziem
shuzgcym regulacji zZycia spolecznego, i doznaje wsparcia w postaci bez-
posrednio skutecznych i stosowalnych aktéow prawa UE. Zreszta, skoro
ideg zasady wylgcznosci ustawy byta regulacja okreslonych spraw w dro-
dze ustawy lub aktéw wydanych na jej podstawie, to by¢ moze, mozli-
we jest obecnie zalozenie modyfikacji tej zasady w kierunku przyjecia,
ze regulacja okreslonych spraw podejmowana bedzie co najmniej w dro-
dze ustawy. To z kolei, ze wzgledu na funkcje gwarancyjng prawa, moze
okazaé si¢ przydatne dla jednostek, gdyz prawo wspdlnotowe pochodne
ma pierwszenstwo stosowania w razie kolizji z ustawa.

6. SZCZEGOLNE CECHY USTAWY IMPLEMENTACYJNEJ

Powstaje pytanie, czy zasadne i potrzebne jest po akcesji prze-
prowadzanie rozréznienia miedzy ustawami, ktore mozna okresli¢ jako
~ZwWykle”, a wiec tymi, ktore regulujg okreslone sprawy i stosunki spo-
teczne (i uchwalane sg w zasadniczym trybie ustawodawczym) — a usta-
wami, ktore na uzytek tego wyodrebnienia mozna nazwac ,ustawami
implementacyjnymi”®’, wdrazajgcymi zwlaszcza wspoélnotowe dyrekty-
wy do polskiego porzadku prawnego.

37 Pod pojeciem ustaw implementacyjnych rozumiem ustawy, ktérych zadaniem
Jest transponowanie do polskiego systemu prawnego aktow prawa wspélnotowego, w tym
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Wydaje sie, ze ich wyréznienie zasadne jest z kilku powodow, acz-
kolwiek wspomnie¢ jednocze$nie nalezy, ze podstawg ich wskazania
nie moze by¢ Konstytucja, ktora w zadnym ze swych postanowien nie
przewiduje wprowadzenia typologii ustaw. W §lad za M. Kudejem war-
to postulowaé zasadno$é i potrzebe réznicowania ustaw, co ,uwzgled-
nia¢ bedzie ich podstawowe znaczenie dla procesu sprawowania wla-
dzy panstwowe;j”,

Warto zatem wyré6znié¢ kategorie ustaw implementacyjnych, a to
ze wzgledu na ich szczegélng tresé, forme, ,moc”, cel i funkcje oraz
szczegolng procedure stanowienia’.

Jesli chodzi o szczegdlng tresé ustaw implementacyjnych, to na-
lezy wskazaé, ze zawartosé merytoryczna tych ustaw zdeterminowana
jest celem okreslonym w akcie prawa UE podlegajgcym implementacji.
W aspekcie formalno-proceduralnym ustawg wykonujgcg prawo UE
(implementacyjng) jest kazda ustawa, ktoéra opatrzona zostala przez
uprawnione podmioty (gléwnie przez Rade Ministréow) klauzulg imple-
mentacyjng.

Uznajgc za trafng i konieczng potrzebe rekonstrukeji zakresu
materii ustawy implementacyjnej, warto podjgé probe przyblizenia spo-
sobu dekodowania przedmiotu ustawy implementacyjnej, co moze oka-
zac sie przydatne w praktyce parlamentarnej.

Materie mozna ustalaé¢ w sposob pozytywny, wyszczegdlniajac je,
czy prowadzgc wyliczenie, albo w sposoéb negatywny, przez wskazanie
zakresu spraw podlegajgcych wylgczeniu z obszaru regulacji. Wydaje
sie, ze w przypadku ustalania tresci ustaw implementacyjnych nie-
zbedne jest lgczne zastosowanie obydwu ujeé. Mozna zatem zapropo-
nowa¢ nastepujgcy sposéb przyblizajgcy do ustalenia materii ustawy
implementacyjne;.

szczegdlnie dyrektyw, a takze decyzji ramowych. Czasem istnieje takze potrzeba wy-
dania ustawy dla realizacji rozporzgdzenia wspolnotowego.

38 Zob. M. Kudej, W sprawie klasyfikacji funkcji Sejmu i Senatu [w:] Konstytucja,
wybory, parlament. Studia ofiarowane Z. Jaroszowi (red. L. Garlicki), Warszawa 2000,
s. 100.

3% Na temat procedury implementacyjnej szeroko M. Laskowska, Parlamentarne
procedury postegpowania z projektami ustaw wykonujgcych prawo Unii Europejskiej,
referat wygloszony podczas Konferencji Katedr i Zakladéw prawa Konstytucyjnego,
Wierzba 3-6.6.2004 r. (w druku w ramach publikacji pokonferencyjnej). Z tej samej
konferencji — o do$wiadczeniach francuskich w zakresie implementacji zob. referat
K. Kubuj, Implementacja prawa wspélnotowego na tle doswiadczeri Francji, tamze.

4 Trafnie wskazuje i postuluje M. Laskowska, by dla potrzeb ustalenia zakresu
dopuszczalnych poprawek Senatu w tresé ustawy implementacyjnej, rekonstruowaé
zakres jej materii nie tylko na podstawie samej ustawy sejmowej, ale rowniez na pod-
stawie implementowanego tg ustawg aktu prawa UE [w:] Parlamentarne procedury...,
s. 7115.
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W ujeciu pozytywnym, w odniesieniu do ustaw implementacyjnych
przy odszukiwaniu ich materii nalezy odwolywaé si¢ do tresci i celu im-
plementowanego aktu prawnego UE, i rowniez — jak to wskazala M. La-
skowska — do porzgdku prawnego Wspolnot, czyli catego acquis?’.

W ujeciu negatywnym mozna wskazac, ze: 1) z materii ustawy
implementacyjnej wylgczy¢ trzeba materie pozostajace poza zakresem
1 celem regulacji wspélnotowej podlegajacej wdrozeniu, jednak z za-
strzezeniem dotyczgcym ustaw ,czesciowo” implementujgcych, o czym
ponizej; 2) jakkolwiek jest to trudne, nalezy wylaczyé takze te sprawy,
ktére, zgodnie z art. 90 Konstytuc)i, nie podlegaty przekazaniu do wy-
konania na szczebel wspolnotowy, przekazanie nastgpito bowiem tylko
,w niektorych sprawach”; 3) w ramach przekazania ,w niektorych spra-
wach” Unia stanowi rozporzgdzenia, jak i (zwlaszcza) dyrektywy, czy
decyzje ramowe. Przy czym szczegdlnym przedmiotem zainteresowa-
nia postepowania implementacyjnego sg dyrektywy, decyzje ramowe,
a tylko wyjatkowo i na zasadzie wyjgtku od zasady rozporzgdzenia
wspolnotowe; 4) w zwigzku z tym pomocne przy ustalaniu materii usta-
wy implementacyjnej moze okaza¢ sie takze kryterium subsydiarnosci
i siggniecie do — nie do konca precyzyjnych, ale jednak zawsze pomoc-
nych — katalogéw spraw objetych kompetencjg konkurencyjng i wy-
laczng zaréwno panstwa, jak i WE. W zaleznoSci teraz od formy i przed-
miotu regulacji aktu prawa UE podejmowaé probe eliminacji spraw,
ktore ze wzgledu na forme regulacji lub przedmiot akt nie moze nor-
mowac. Niezmiernie istotne jest takze to, by w trakcie ustalania mate-
rii ustawy pamietaé o konstytucyjnej zasadzie przychylnosci prawu
wspolnotowemu oraz o obowigzku wykladni prawa krajowego w zgo-
dzie z prawem wspdlnotowym.

Okreslajac materie ustawy implementacyjne) warto zauwazyé,
ze czasem merytoryczna kompleksowos¢ aktu prawa UE podlegajgce-
go implementacji spowodowaé¢ moze sytuacje, w ktorej dla spelnienia
celu implementacji konieczne, zasadne lub celowe bedzie uchwalenie
i wprowadzenie zmian nie do jednej, ale do kilu ustaw, ktére tylko w pew-
nym zakresie merytorycznym zwigzane bedg z realizacjg celu wskaza-
nego w dyrektywie. Daje to — jak mozna sgdzi¢ — podstawe do wyr6z-
nienia ustaw ,czeSciowo” implementacyjnych, czyli takich ktérych za-
kres przedmiotowy w czesci zdeterminowany jest celem wskazanym
w akcie prawa UE podlegajgcym implementacji, a w czesci zakres ten
celem takim nie jest wskazany i pozostawiony swobodzie regulacyjne;j
prawodawcy krajowego.

‘1 Ibidem, s. 7.
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Istotny jest jednak warunek merytorycznego i funkcjonalnego
uzasadnienia dla tworzenia ustaw ,czeSciowo” implementujgcych.
Uszczegdtawiajac zatem, ustawa cze$ciowo implementacyjna to usta-
wa, ktora zawiera: po pierwsze — materig, okreslong w dyrektywie do
urzeczywistnienia przez prawodawce krajowego (materia implemento-
wana), a po drugie — materig, ktora nie jest zwigzana z wykonaniem
celu dyrektywy, ale w jakims$ zakresie zwigzana jest z materig imple-
mentowang, cho¢ wcale nie musi wykazywaé zwigzku z trescig wyra-
zang w dyrektywie (materia nieimplementowana).

Na zakres przedmiotowy ustawy czesciowo implementacyjnej
sklada sie wigc materia implementowana i materia nieimplementowa-
na. Powodem dla umieszczania materii implementowanej w ustawie
regulujacej tez sprawy niezwigzane z wykonaniem prawa UE i powo-
dem dla laczenia tych materii mogg by¢ wzgledy merytoryczne, funk-
cjonalne, prakseologiczne, czy wynikajgce z zasad rzetelnej techniki
legislacyjnej.

Nie wydaje si¢ celowe i istotne wywazanie, czy okreslanie sto-
sunku materii implementowanej do pozostalej regulowanej ustawg ,cze-
Sciowo” implementujgcg. Bardziej istotne jest ustalenie, czy w efekcie
prawodawca krajowy odniost finalny skutek, czy dokonat implementa-
cji we wlasciwym terminie, czy implementacja byla niewadliwa i efek-
tywna, tak by jednostka powolujgc sie na ustawe implementacyjna,
ustawy ,czesSciowo” implementacyjne mogta dochodzié¢ przyznania
uprawnien wyrazonych w akcie prawa UE. Kwestia ta jest w istocie
pytaniem o przyjeta technike implementacyjng. Jesli dyrektywa jest
rozbudowana i wskazuje wieloaspektowe merytoryczne rozwigzania
przewidziane do osiggnigcia przez prawodawce krajowego — to zasadne
i celowe moze okazaé si¢ umieszczanie tresci wyrazonych w dyrekty-
wie w ustawach, ktére merytorycznie i funkcjonalnie polgczone sg
w pewnym zakresie z materig podlegajgcg implementacji. Warto tez
zauwazy¢, ze analiza istoty ustaw ,czesciowo” implementacyjnych na-
suwa tez uwagi zwigzane z przyjeta przez prawodawce krajowego poli-
tyka implementacyjng. Nie mozna przeciez wykluczy¢, ze czasami bar-
dziej celowe i zasadne jest stopniowe wdrazanie aktu prawa UE wla-
$nie za pomocg ustaw czesciowo implementacyjnych.

Warto jednak odnotowaé, ze z punktu widzenia jednostki i ze
wzgledu na funkcje ochronng prawa, istotne moze okazac sig, czy im-
plementacji aktu prawa UE dokonano za pomocg ustaw implementa-
cyjnych (ktére mozna by w tym miejscu okresli¢ mianem ,komplekso-
wych”), czy do tego celu wykorzystano (wylgcznie lub takze) ustawy
»czesciowo” implementacyjne. Mozna zauwazy¢, ze w zaleznosci od liczby
ustaw implementacyjnych trudna moze sig¢ okazac rekonstrukcja celu
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implementacji i tresci dyrektywy, a wiec rowniez uprawnien, ktorych
moglaby domaga¢ sie¢ jednostka. Z drugiej jednak strony zamieszcze-
nie i polgczenie w ustawie ,czesciowo” implementacyjnej materii pod-
legajgcej implementacji z materig w czesci niezdeterminowang celem
implementacji moze okazac sie przydatne ze wzgledéw merytorycznych
i ze wzgledu na funkcjonalnosé i komplementarnosé wprowadzanych
rozwigzan. W efekcie wiec takie rozwigzanie moze wprowadzaé¢ wiek-
szg przejrzystos¢ dla jednostki i pewnos$¢ co do przystugujacych jej
uprawnien.

Na gruncie analizowanego problemu warto tez zauwazyc, ze wska-
zana powyze) reaktywacja koncepcji wyrézniania materii ustawy o no-
wych — jak przedstawiono funkcjach i znaczeniu — moze si¢ okazaé
przydatna takze dla analizy szczegdlnego charakteru ustaw implemen-
tacyjnych 1 ustaw czesciowo implementacyjnych.

Wskazane mozliwosci w zakresie implementacji mogg by¢ brane
pod rozwage przez prawodawce krajowego i warto podkreslié, ze postu-
lat pewnosci prawa moze by¢ urzeczywistniony tylko wtedy, gdy imple-
mentacja bedzie dokonywana przy poszanowaniu zasady demokratycz-
nego panstwa prawa, a w tym szczegoéinie zasad przyzwoitej legislacji.

Warto jeszcze poczynié kilka uwag zwigzanych z problemami, ktére
wystgpi¢ mogg przy probie okreslania materii ustawy implementacyj-
nej, wykonujgcej prawo UE. Problemy powodowaé¢ moze juz sam ter-
min uzyty w rozdziale 5a Regulaminu Sejmu okreslajgcy postepowa-
nie z projektami ustaw wykonujgcych prawo UE. Sensu largo wykony-
waniem prawa UE mogg by¢ przeciez czynnosci nie tylko prawne, ale
i faktyczne stuzgce urzeczywistnieniu celu wskazanego w dyrektywie.
Wykonywaniem prawa UE sensu largo jest zar6wno stanowienie ustaw
implementacyjnych, ,czesciowo” implementacyjnych, jak i innych ustaw,
ktére mogg np. juz tylko posrednio wspomagaé powyzej wyszczegdlnio-
ne, mimo ze nie bedg juz wykonywacé obowigzku wynikajgcego z prawa
UE 1 nie bedg mogly wykaza¢ bezposredniego zwigzku z realizacjg celu
wskazanego w akcie implementowanym. Mogg to by¢ takze ustawy,
ktére nie sg stanowig wykonania prawa UE, nie dokonujg implemen-
tacji, a np. odzwierciedlajg jedynie zasady prawa wspolnotowego.

Wydaje sie wiec, ze istotg ustawy implementacyjnej jest wykona-
nie obowigzku implementacyjnego i realizacja celu implementacyjnego
wskazanego bezposrednio w konkretnym akcie podlegajgcym imple-
mentacji. Grozne moze si¢ okaza¢ naduzywanie dobrodziejstw poste-
powania z projektami ustaw wykonujgcych prawo UE. Dlatego postu-
lowac¢ nalezaloby dookreslenie i uszczegélowienie terminu: ,wykony-
wanie prawa UE”. Wskazéwka w tym zakresie mogloby by by¢ przyje-
cie takiego sposobu rozumienia implementacji, ktére najlepiej stuzy

91



Magdalena Fedorowicz

jednostce, a zatem stuzy takze funkcji gwarancyjnej prawa oraz zasa-
dzie efektywnosci i terminowos$ci implementacji‘?.

Szczegolna forma analizowanych ustaw wynika z obowigzku im-
plementacyjnego oraz rozwigzan procedury implementacyjnej. Szcze-
gélna za$ ,moc” polega na tym, ze ustawa implementacyjna ma niejako
podwojng nature jest zrédtem prawa powszechnie obowigzujgcego w RP.
Jest podporzadkowana Konstytucji, a jednoczesnie ,wprowadza” do pol-
skiego systemu prawa tresci wyrazone w aktach prawa UE, urzeczy-
wistniajgc w ten sposob cel okreslony w dyrektywie.

Podwdjna natura ustawy implementacyjnej 1 jej szczegélna ,moc”
wyraza sie w tym, ze w przypadku kolizji ustawy implementujgcej z kon-
stytucja, ktorej to kolizji nie da si¢ usungé w drodze wykladni Konsty-
tucji przyjaznej prawu wspélnotowemu?®, ustawa implementacyjna moze
wywolac potrzebe zmiany — ,wymusi¢”** zmiane konstytucji. Nie moz-
na przeciez wykluczy¢, ze uchwalenie ustawy implementacyjnej (usta-
wy wykonujgcej prawo UE) kolidowa¢ bedzie z postanowieniami kon-
stytucyjnymi i kolizji tej nie bedzie mozna usungé w drodze zabiegow
interpretacyjnych (wykladni przychylnej prawu wspélnotowemu). Wie-
lokrotnie podnoszono przeciez w literaturze przedmiotu prawa konsty-
tucyjnego postulaty pozadanych lub koniecznych zmian w Konstytucji
RP. Obecnie, po akcesji chodzi jednak nie tylko o dawniej podnoszone
postulaty zmian, ale zaistnie¢ moze takze potrzeba zmiany Konstytu-
cji wskutek wydania aktu prawa wspoélnotowego z nig niezgodnego,
w tym takze aktu prawa wspolnotowego podlegajgcego implementacji
w drodze wydania ustawy.

Woweczas trzeba bedzie rozwazyé konieczng dla implementacji i dla
zachowania spdjnosci systemu prawnego zmiane Konstytucji RP w try-
bie art. 235 Konstytucji albo ponie$¢ konsekwencje braku implementa-
cji. W konkretnej sytuacji moze to oznaczaé, ze wdrozenie dyrektywy
za pomocg ustawy bedzie wymagalo najpierw zmiany Konstytucji. Przy

42 Co do pojecia najbardziej adekwatnego do omawianego zagadnienia zob. szero-
ko na ten temat C. Mik, Metodologia implementacji prawa wspélnotowego w krajo-
wych porzqdkach prawnych [w:1Implementacja prawa integracji europejskiej w krajo-
wych porzqdkach prawnych (red. C. Mik), Torun 1998, s. 21-51.

43 Zob. C. Mik, Wykiadnia zgodna prawa krajowego z prawem Unii Europejskiej,
referat przedstawiony na Zjezdzie Katedr Teorii i Filozofii Prawa w Gnieznie pt. ,Pol-
ska kultura prawna a proces integracji europejskiej”, Gniezno, 26-29.9.2004 r. (maszy-
nopis).

4 Wyjaséni¢ nalezy, ze uzyte sformulowanie ,wymuszenie” nie ma pejoratywne-
go charakteru, a jego zastosowanie, podobnie jak wecze$niej w niniejszym artykule-
zwrotu: ,zawlaszczenie”, trafnie i wiernie przybliza zaleznosci miedzy systemami
prawnymi.
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czym sytuacja ta moze wystgpi¢ takze w trakcie postepowania ustawo-
dawczego implementacyjnego, co moze powodowaé po stronie okreslo-
nych podmiotow rozwazenie potrzeby jej zmiany (art. 235 ust. 1 Kon-
stytucji w zwigzku z art. 90 Konstytucji).

Moze wiec byé tak, ze — z jednej strony w skrajnych sytuacjach
ustawa implementacyjna spowoduje — ,wymusi’ zmiane konstytucji,
a z drugiej strony — w skrajnych sytuacjach — ustawa implementacyjna
stanie si¢ instrumentem wspomagajgcym wyktadnie Konstytucji w spo-
séb przyjazny prawu wspélnotowemu. Wskazanymi skrajnymi przypad-
kami bedg sytuacje, w ktérych wystgpi oczywista i razgca niezgodnosé
Konstytucji z prawem wspoélnotowym podlegajgcym implementacji, kto-
rej nie mozna juz usungc¢ w drodze zabiegéw implementacyjnych. Skoro
instrumentem implementacji w RP jest ustawa to — obojetnie czy przed
rozpoczeciem postepowania implementacyjnego, czy w trakcie jego trwa-
nia (ale zawsze i wylgcznie przy wykorzystaniu trybu zmiany Konstytu-
cji z art. 235 Konstytucji), ustawa taka moze wplynaé na zmiane — ,wy-
musié” zmiane Konstytucji, albo moze ,tylko” wplynaé — ,wymusié¢” okre-
slony, przyjazny prawu wspolnotowemu sposob interpretacji konstytu-
cji*s. Zawsze tez alternatywag jest ponoszenie odpowiedzialnosci z tytulu
zaniechania lub wadliwej, nieterminowej implementacji. Warto zarazem
wskazacé, ze opisywane zjawisko ,wymuszenia”, czy wczesniej w niniej-
szym artykule — ,zawlaszczenia”, nie jest wywodzone wylgcznie z prawa
wspoélnotowego, mimo ze wykazuje zwigzek z aktami prawa UE.

Z jednej strony, to swoiste, ewentualne ,wymuszenie” zmiany
Konstytucji ttumaczone byé moze charakterem prawa wspélnotowego
oraz jego zasadami, do ktorych stosowania zobowigzal Polske Traktat
akcesyjny, a w szczegolnosci art. 26 Aktu akcesji. Z drugiej strony na-
tomiast zréodlem uznania zasadnos$ci zmian w Konstytucji sg rowniez
prakseologiczne i aksjologiczne wytyczne polskiego systemu prawne-
go, pomagajgce zachowaé spdjnosé polskiego systemu prawnego i jego
regulacyjng zdolno$¢.

Prawo UE nie ingeruje przeciez w systemy konstytucyjne panstw
cztonkowskich, okresla jedynie konsekwencje w przypadku niewyko-
nywania przez panstwo czlonkowskie zobowigzan wspoélnotowych
(w tym przypadku obowigzku implementacyjnego art. 10 TWE). Brak
takiego zalozenia moglby przeciez stanowic o iluzorycznosci zasad jed-

4 Jak shusznie wskazuje B. Banaszak, w takiej sytuacji bedzie mozna ,,...mowic
o zjawisko wykltadni konstytucji za pomocg aktéw o nizszej od niej [Konstytucjil ran-
dze, co podwazyé moze stabilnoéé¢ systemu norm prawnych”- zob. szerzej B. Banaszak,
Konstytucja Europejska a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2004, tom XII, 2004, s. 17.
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nolitego stosowania i skutecznoséci prawa UE. Prawo wspélnotowe co
do zasady i tak ,samo si¢ obroni”, dzigki zasadzie pierwszenstwa sto-
sowania i bezposredniego skutku. Rozwazenie zasadno$ci ewentual-
nej zmiany Konstytucji i wskazane ,wymuszenie” wynikaloby zatem
przede wszystkim z potrzeby zachowania tozsamosci konstytucyjne;j
RP i zdolnosci regulacyjnej calego systemu prawa, jego spdjnosci i funk-
cjonalnosci.

Wyrazi¢ tez mozna obawe, by ewentualne usuwanie kolizji z pol-
skiego systemu prawnego za pomocg wykladni zyczliwej prawu wspél-
notowemu nie bylo w rzeczywistosci nazbyt tworcze i by nie stanowilo
zastepstwa dla dzialan ustawodawczych, w tym dla dzialan polskiego
ustrojodawcy. Przy czym zaznaczyé tez trzeba, ze — jak mozna przy-
puszczaé — sytuacje takie, jedynie dla potrzeb rozwazan mocno zaak-
centowane, pojawiac si¢ bedg niezmiernie rzadko. Powyzsze uwagi i uzy-
cie okreslonej, mocnej terminologii mialy jedynie na celu wskazanie na
mozliwe do wystapienia problemy i potencjalne obszary zagrozen. A pre-
zentowany sposob ujecia omawianego zagadnienia byt tylko wycinkiem
czysto teoretycznych rozwazan prowadzonych — w tym wypadku — wy-
tacznie dla ilustracji probleméw, ktére mogg ewentualnie i jesli w ogole
- to sporadycznie — pojawié si¢ w przysztosci.

Wyroznienie kategorii ,ustaw implementacyjnych” ma nie tylko
charakter poznawczy, opisowy i porzgdkowy, ich wyréznienie wydaje
sie wlasciwe przede wszystkim ze wzgledéw funkcjonalnych i procedu-
ralnych. Ustawy implementacyjne, podobnie jak — w pewnym stopniu
- ustawy ratyfikacyjne*t, pelnig w polskim systemie prawnym funkcje
pomocniczg w odniesieniu do aktéw, ktore wdrazajg do polskiego syste-
mu prawnego, 1 istotne jest to, ze te akty prawa w razie kolizji z usta-
wg majg wyzszg od niej moc prawnag.

4 Ustawy ratyfikacyjne pelnily i nadal pelnig wazng role jako swoisty ,tgcznik”
miedzy polskim porzgdkiem prawnym a prawem miedzynarodowym publicznym.
W zwigzku z tym mozna takze im - jak si¢ wydaje — przydaé¢ funkcje integracyjna,
ktora po akcesji posiadajg przede wszystkim ustawy implementacyjne. W okresie przed-
akcesyjnym funkcje integracyjng wykazywatly réwniez ustawy dostosowawcze. W tym
sensie i w odniesieniu do wskazanego zagadnienia mozna - jak si¢ wydaje — wskazy-
waé na pewne podobienstwo ustaw ratyfikacyjnych do implementacyjnych, ktére urze-
czywistniajac cel implementacyjny wprowadzaja do polskiego systemu prawnego tre-
§ci wyrazone w akcie prawa UE podlegajacym implementacji. Szerzej w sprawie ustaw
ratyfikacyjnych zob. zwlaszcza R. Szafarz, Skutecznosé norm prawa miedzynarodowe-
go w prawie wewnetrznym w swietle nowej Konstytucji, ,Panstwo i Prawo” 1998, nr 1,
s.5 i n., atakze W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna [(w:}1 Prawo miedzynarodowe
i wspolnotowe w wewnetrznym porzgdku prawnym (red. M. Kruk), Warszawa 1997,
s. 93-126.
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Ustawa implementacyjna ma mieszany charakter, podwdjng na-
ture. Z jednej strony jest rezultatem dzialan ustawodawczych polskie-
go parlamentu, ale z drugiej strony podejmowana jest w wykonaniu
prawa UE, czego nastepstwem jest takze to, iz tres¢ ustawy zdetermi-
nowana jest materig zawartg w akcie prawa UE i musi pozostawacé
z nig zgodna*’. Ustawa implementacyjna jest jedynym aktem praw-
nym zdeterminowanym urzeczywistnieniem celu wskazanego w akcie
prawa UE w oparciu o argument czasu. Dochowanie terminu imple-
mentacji powoduje, ze akt prawa UE pozostaje powigzany z ustawg
krajowsa, po przekroczeniu jednak wskazanego w dyrektywie terminu
implementacji akt prawa UE (czy bardziej precyzyjnie: normy wyra-
zone w tym akcie), przy spelnieniu okreslonych prawem wspolnoto-
wym warunkow — ,odzywa”, wywiera bezposredni skutek® (tzw. wer-
tykalny skutek dyrektywy) i ,odrywa” sie od jakichkolwiek aktéw pra-
wa krajowego.

Ustawa implementacyjna jest zwigzana z aktem prawa UE tak-
ze w ten sposob, ze impuls prawodawczy pochodzi tutaj od europejskie-
go prawodawcy, a kiedy nastgpi zmiana dyrektywy, to jednoczesnie
aktualizuje sie w czasie okreslonym w dyrektywie obowigzek noweli-
zacji ustawy implementacyjnej. Jesli za§ wspoélnotowy prawodawca
zrezygnowalby z regulacji okreslonych spraw, to uznaé nalezy, ze spra-
wa pozostaje otwarta dla polskiego ustawodawcy. Ustawa taka, jakkol-
wiek pierwotnie uchwalona w wykonaniu dyrektywy, dalej zachowuje
swg moc obowigzujacg. Ani wiec uchwalenie ustawy implementacyjnej
nie powoduje zmiany charakteru prawnego aktu prawa UE, ktéry po-
zostaje zrédlem prawa wspdlnotowego, ani tez polska ustawa nie traci
swego charakteru prawnego, mimo ze jej zakres przedmiotowy jest
zdeterminowany celem okreslonym we wdrazanym akcie. Mozna jedy-
nie wskazac, ze ustawa implementacyjna wykazuje podwdjny ,hybry-
dowy” charakter.

Trzeba tez sformulowaé prognoze i podkreslié, ze po akcesji Pol-
ski do UE nasuwajg si¢ uwagi dotyczace nowych probleméw w zakre-

41 Zob. Wprowadzenie do prawa Wspolnot Europejskich (Unii Europejskiej) (red.
A. Wrébel), Krakow 2002, s. 109. Zob. takze Th. Oppermann, Europarecht...,s. 210 i n.

4 Teza o ,odzywaniu” aktu prawa UE jest jednak prawdziwa tylko wtedy, gdy
dyrektywa moze odnie$é bezposredni skutek, gdy jest bezwarunkowa i nadaje si¢ do
bezposredniego zastosowania, uptynag! juz termin implementacji albo implementacja
byta wadliwa. Tresci zas wyrazone w dyrektywie muszg by¢ dostatecznie precyzyjne
1 dostatecznie jednoznaczne oraz nadawac si¢ do zastosowania w konkretnej sytuacji.
Dyrektywa odniesie zatem bezposredni skutek, gdy z jej tresci mozna bedzie wyinter-
pretowaé wigzke uprawnien przystugujacych jednostce, na ktore jednostka moze sie
powotaé, domagajgc sie od organu krajowego rozstrzygniecia swej sytuacji.
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sie ,glebokosci” regulacji ustawowej opracowanej w doktrynie prawa
konstytucyjnego przed akcesjg®. W odniesieniu do tzw. ,glebokosci”
regulacji mozna jedynie przypuszczac (gdyz na jednoznaczne ustalenia
w kilka miesiecy po akcesji, w zwigzku z brakiem materialu badawcze-
go wystarczajgcego do sformulowania poglgdu, jest jeszcze zbyt wcze-
$nie), ze w wyniku akcesji rowniez szczegotowos¢ regulacji ustawowej
ulega zmianie.

Jesli zaklada sig, Ze materie nalezgce do dziedziny wylgcznosci
ustawy powinny byé regulowane w miare mozliwosci w samej ustawie,
a akty wykonawcze majg stuzy¢ jedynie kwestiom technicznym i orga-
nizacyjnym dla urzeczywistnienia ustawy, to z jednej strony mozna
obecnie, po akcesji prognozowac, ze ze wzgledéw zwigzanych z przyjetg
technikg implementacji tendencjg bedzie umieszczanie mozliwie wielu
tresci w aktach wykonawczych do ustaw. Wtedy bowiem ewentualna
zmiana aktu prawa UE podlegajgcemu wdrozeniu nie bedzie pociggata
za sobg zmiany ustawy i inicjowania parlamentarnej ,drogi ustawo-
dawczej”, a tylko zmiane rozporzadzenia wykonawczego do ustawy, co
ze wzgledu na cele implementacji moze okazac sie szczegolnie atrak-
cyjng forma wykonywania zobowigzan wspdélnotowych zwigzanych z wy-
konywaniem prawa UE. Porzgdkowanie wigc okreslonych materii w roz-
porzadzeniu wykonawczym do ustawy moze odbywac sie kosztem za-
mieszczania w rozporzgdzeniach zbyt wielu tresci porzgdkowanych
przed akcesjg w ustawach.

Z drugiej za$ strony mozliwa jest tez sytuacja odwrotna, zwigza-
na z faktem, ze niektére regulacje ustawowe, za pomocg ktérych naste-
puje implementacja, stang sie zbyt szczegotowe i kazuistyczne, a to ze
wzgledu na fakt positkowania si¢ przez ustawodawcow i legislatorow w
konstruowaniu tresci ustawy bezposrednio tresciami ptyngcymi z wdra-
zanych aktow prawa wspdlnotowego. Wniosek taki mozna formutowad
na podstawie uwag K. Wojtowicza, wskazujgcych, ze ,niektére dyrekty-
wy, zwlaszcza dotyczgce pewnych standardéw technicznych sg sformu-
lowane tak szczegdlowo, ze ustawa odtwarza w istocie ich tres¢”®,

4 Na ten temat zob. K. Dzialocha w odniesieniu do regulacji konstytucyjnej
z 1992 r., Konstytucyjne cechy ustawy...., s. 36 i n.

% K. Wojtowicz, Pozycja ustawy w polskim porzqdku konstytucyjnym po akcesji
[w:] Parlament Europejski i parlamenty narodowe, red. B. Banaszak, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 2647, Wroclaw
2004, s. 61. Opracowanie to stanowi o nowym spojrzeniu i nowatorskim w doktrynie
prawa konstytucyjnego po akcesji Polski do Unii ujeciu niektérych cech ustawy po
akcesji i znamienne, ze referat ten wygloszony zostat przez Autora na konferencji z okazji
70. rocznicy urodzin Prof. dr hab. Kazimierza Dzialochy, Wroclaw 14-15.11.2003 r.
W zwigzku z m. in. nowymi zadaniami dla ustawy, jej cechami i funkcjami zob. zwlasz-
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8. FUNKCJE USTAWY PO AKCESJI

Mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze ustawa ulegla swoistej dewa-
luacji jako instrument ksztalttowania stosunkow spolecznych w panstwie,
a z pewnoscig stracila swojg wylgeznosé w tej dziedzinie. Mniej radykal-
nie mozna okresli¢, ze ustawa jako akt regulujgcy stosunki spoteczne
uzyskuje w wyniku czlonkostwa swoiste ,,wsparcie” w postaci bezposred-
nio skutecznych w panstwie czlonkowskim rozporzgdzen wspdlnotowych
i dyrektyw. Niewgtpliwie jednak ustawa jest nadal zrédlem prawa po-
wszechnie obowigzujgcego w RP 1, jak trafnie zauwazal K. Wojtowicz
jeszcze przed akcesja, ,ranga polityczno-ustrojowa ustawy obnizy sie a zja-
wisko to obserwowane jest juz od pewnego czasu w Europie™?.

Zastanowi¢ nalezy sie takze nad funkcjg gwarancyjng ustawy,
jako aktu ksztaltujgcego sprawy panstwa i obywateli, tutaj K. Wojto-
wicz zauwaza, ze istotny jest ,poziom na ktérym regulacja jest podej-
mowana, a wiec to, ze ustawa pozostanie generalnym i abstrakcyjnym
aktem parlamentu reprezentujgcego suwerena”2. Warto jednak takze
zauwazy¢, ze i funkcja gwarancyjna ulega swoistej deprecjacji, mniej
bowiem spraw, ktére gwarantuje i chroni ustawa. Z drugiej jednaj stro-
ny istnieje mozliwos¢ powolywania sie przez obywateli bezposrednio
na akty prawa wspolnotowego i domagania sie rozstrzygniecia ze stro-
ny wspoélnotowych organéw ochrony prawa.

Warto tez zauwazy¢, ze przed akcesjg obowigzywal jedynie wy-
moég zgodnosei ustawy z Konstytucjg, a w przypadku niedajacej sie
usungé¢ w drodze wykladni przychylnej prawu miedzynarodowemu koli-
zji z umowg miedzynarodowg ratyfikowang za uprzednig zgodg wyra-
zong w ustawie, takze i z nig. Po akcesji wzorcem kontroli dla ustawy
staly si¢ takze wspodlnotowe rozporzgdzenia i dyrektywy oraz caly do-
robek prawny Wspoélnoty®®. Trzeba zatem podkreslié, ze rola i znacze-

cza opracowanie J. Barcza, Zapewnienie efektywnosci prawu wspélnotowemu w pol-
skim prawie krajowym...

51 K. Wojtowicz, Pozycja ustawy..., s. 64.

52 Tbidem.

53 7. Jarosz wskazywal jeszcze przed akcesja, ze ,na merytoryczny zakres ustawo-
dawstwa [...] w coraz wigkszym stopniu bedg rzutowa¢ normy prawa miedzynarodo-
wego, a w perspektywie ponadnarodowego”. Autor wskazywal, ze obok Konstytucji
tworzy to nowg warstwe ,prawa ponadustawowego”, z ktérg ustawy muszg by¢ zgod-
ne. Z. Jarosz, Parlament jako organ wtadzy ustawodawczej [w:] Zatozenia ustrojowe,
struktura i funkcjonowanie parlamentu (red. A. Gwizdz), Warszawa 1997, s. 184.
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nie ustawy po akcesji w duzej mierze zalezy od poprawnosci i jakosci
legislacji i procesu ustawodawczego. Z jednej strony wadliwosé legisla-
¢ji moze powodowac dalsze obnizanie znaczenia i roli polityczno-ustro-
jowej ustawy, z kolei wysoki standard legislacji umocni jej miejsce w sys-
temie prawa powszechnie obowigzujgcego w Polsce. Z drugiej strony
natomiast funkcja ustawy po akcesji wyrazac si¢ moze takze w ksztal-
towaniu okreslonego standardu legislacji, takze dla prawodawcy wsp6l-
notowego, wpltywajac w ten sposob na sposob i jakosé tworzonego przez
niego prawa.

Z kolei stwierdzenie, ze ustawa jest swoistym narzedziem inte-
gracji, ze zatem wyrozni¢ mozna jakas funkcje integracyjng ustawy®,
mozna rozumie¢ dwojako. Po pierwsze, funkcja ta realizowana byta
zarowno przez ustawy dostosowawcze przed akcesjg Polski do Unii
Europejskiej i, po drugie, obecnie funkcja integracyjna ustawy wyraza
si¢ w pelnieniu przez nig roli instrumentu wdrazajgcego do polskiego
systemu prawnego akty prawa Unii Europejskie;j.

Dla zamkniecia rozwazan refleksjg bardziej ogolnej natury, war-
to pokusi¢ sie o prognoze 1 probe nakreslenia dalszej ewolucji ustawy
i pelnionych przez nig funkcji po akcesji. Jak uczy doswiadczenie hi-
storyczne, ustawa nigdy nie byta jedynym instrumentem regulacji sto-
sunkéw spolecznych w panstwie, gwarantujgcym fundamentalne pra-
wa 1 wolnosci jednostkom.

W okreslonych momentach historii, albo stanowila gléwny instru-
ment tworzacy system prawny, albo tez podlegala dewaluacji na rzecz
prawodawstwa delegowanego i prawa stanowionego w praktyce samo-
istnie przez wladze wykonawczg. Obnizenie rangi ustawy nigdy nie
mialo jednak charakteru trwalego, gdyz po pewnym czasie ustawa na-
bierala ponownie podstawowego znaczenia jako fundamentalny regu-
lator systemu prawnego i gwarant zasady panstwa prawnego. Mozna
by wrecz, postlugujgc sie matematycznym okresleniem stwierdzi¢, ze ta
ciggla zdolnosé ustawy do ,,odzywania” i podnoszenia swego znaczenia
w okreslonych, przelomowych z punktu widzenia prawa, panstwa i jed-
nostki, okresach historycznych, przybiera sinusoidalny charakter, ze
zatem ustawa jest swoistg sinusoidg polskiego systemu prawnego.

Czy wiec stwierdzenie to ma oznaczac, ze po czasowym obnizeniu
znaczenia ustawy, spowodowanego akcesjg Polski do Unii Europejskie;j
i bezposrednim stosowaniem prawa wspélnotowego, ustawa, zgodnie
z powyzszym zalozeniem, odzyska swe pierwotne znaczenie i wzmocni
swe podstawowe funkcje: stabilizacyjng i gwarancyjng? Czy tez zmia-

5+ Tak: K. Wojtowicz, Pozycja ustawy..., s. 64 1 65.
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ny w pojeciu i cechach ustawy zwigzane z czlonkostwem Polski w Unii
Europejskiej sg trwale, a wzmocnienia znaczenia ustawy upatrywac
nalezy wylacznie w rozwoju jej implementacyjnej funkeji 1 zdolnosci
integracyjnej calego polskiego systemu prawa?

Szacunkowe wskazania o przekazaniu na rzecz prawodawcy
wspolnotowego ok. 2/3 kompetencji prawodawczej panstwa czlonkow-
skiego nakazujg przyjecie zalozenia, ze przeciez ok. 1/3 tej kompeten-
cji pozostaje przy panstwie czlonkowskim, Wlasciwe zatem wykorzy-
stanie tej kompetencji w sprawach regulowanych przez stanowienie
ustaw na wysokim poziomie legislacyjnym o wysokiej jakosci, przej-
rzystosci i spojnosci, jak 1 ustaw uchwalanych w wykonaniu prawa
UE moze przyczynié¢ sie do ponownego wzmocnienia ustawy, jednak
juz nie jako wylgcznego i podstawowego instrumentu regulacji sto-
sunkéw spotecznych. To ewentualne wzmocnienie moze dokona¢ sie
w dwojaki sposéb.

Pierwszym z nich moze by¢ wzmocnienie znaczenia ustawy w spra-
wach, ktore nie sg objete wylgczng wspdlnotowg kompetencjg prawo-
dawczg, jesli wiec wskutek wspolnotowego zawlaszezenia mniej jest
spraw do uregulowania w drodze ustawy, to istnieje prawdopodobien-
stwo skierowania wigkszego wysitku legislacyjnego na jakosé¢ stano-
wionych ustaw. Z kolei wprowadzenie okreslonych wysokich standar-
déw ustawodawstwa, rowniez przy ustawodawstwie implementacyjnym
bedzie oddziatlywac¢ na utrzymanie poréwnywalnych standardéw two-
rzenia prawa wspolnotowego przez wspolnotowego prawodawce?®.

Mimo iz po akcesji ustawa definitywnie przestaje by¢ wylacznym
ijedynym wyrazem woli suwerena, to jednak trwaly pozostaje jej udzial
w tworzeniu sp6jnego i zupelnego krajowego systemu prawnego, a moz-
liwosé oddzialywania na tworzenie wspélnych standardéow prawnych,
dla krajowo-ponadnarodowych prawodawcow, jest szansg dla swoiste-
go ,renesansu” ustawy, jednak przede wszystkim w jej nowej, imple-
mentacyjnej funkcji. Realizacja tych zadan i nowych funkcji ustawy
uzalezniona jest jednak od sposobu i jakoSci stanowienia ustaw w Pol-
sce, jak i od wlasciwej organizacji i funkcjonowania oraz determinacji
1 woli politycznej wszystkich uczestnikéw procesu tworzenia ustaw.

Drugg mozliwos¢ ,renesansu” ustawy upatrywac nalezy w jej le-
gitymizacyjnej funkcji. Mozna bowiem przyjaé, ze 6w ,renesans” usta-

% W kwestii poczatkowych (raczej negatywnych) doswiadczenr niektérych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej (Niemcy, Belgia, Holandia, Francja) w zakresie usta-
wodawstwa zob. zwlaszcza ciekawe opracowanie H. Hill (Hrsg.) mit Beitragen von
O. Fliedner, Ch. v. Hammerstein, N. Huber, H. Siedentopf, Gesetzesvorspruch. Verbeser-
ter Zugang des Biiergers zum Recht, Decker-Muller Verlag, Heidelberg 1988, s. 4-73.
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wy dokona¢ si¢ moze réwniez na szczeblu ponadnarodowym. To wia-
$nie pojecie ,ustawa”, wypracowane przez doktryne prawa konstytu-
cyjnego, zostalo wypozyczone przez europejskiego ustrojodawce dla
okreélenia formy podejmowania przyszlych, podstawowych aktéw praw-
nych w Traktacie ustanawiajgcym Konstytucje dla Europy, co przyczy-
ni¢ si¢ moze do wigkszej spolecznej akceptacji europejskiego prawa i jego
lepszej legitymizacji, takze przy pomocy krajowej ustawy.

Powyzsze rozwazania prowadzone byly z przeswiadczeniem, ze
nie jest obecnie mozliwe stanowienie prawa polskiego w alienacji od
prawa wspolnotowego i miedzynarodowego. Zawarte zas w niniejszym
artykule rozwazania i uwagi dotyczgce charakterystyki ustawy po ak-
cesji, w tym zwlaszcza ustaw implementacyjnych sg wyrazem potrzeby
nowego spojrzenia wiasnie na ten akt normatywny. Wydaje sie, ze utrzy-
manie porzgdku wlasnego, wewnetrznego systemu prawnego nie wy-
starcza dla osiggniecia wartosci i celow zawartych w Konstytucji RP
z 1997 r. Konieczne jest utrzymywanie porzadku i stabilnosci wlasnie
na ,styku” systeméw prawnych, a jednym z najwazniejszych sposobéw
osiggniecia tego celu jest sama konstytucja jako najwyzszy akt prawa
w panstwie, posiadajgcy zdolnoé¢ integracyjng i adaptacyjng®. Wyjat-
kowo moze si¢ jednak okaza¢, ze dla utrzymania wewnetrznego po-
rzgdku prawnego i dbalosci o prawidlowe funkcjonowanie ,przenikajg-
cych sie systeméw prawnych”, konieczna jest nawet zmiana konstytu-
¢ji. Podkresli¢ tez trzeba, ze w duzej mierze zmiana ta bedzie wynikaé
z potrzeby zachowania zdolnosci regulacyjnej polskiego systemu praw-
nego i racjonalnos$ci dzialan prawodawczych oraz ustrojodawczych.

% Podkresla to B. Banaszak i wskazujagc na granice tego rozwigzania zauwaza,
ze: ,po czerwcu 1989 roku, kiedy to normom dawnej konstytucji w orzecznictwie TK,
orzecznictwie innych sadow i w dzialalnosci naczelnych organoéw panstwowych czesto
nadawano nowe znaczenie umozliwiajgce wprowadzanie rozwigzan zgodnych ze zmie-
niajacg sig rzeczywistoscig spoleczng”. Szerzej zob. B. Banaszak, Konstytucja Europej-
ska a Konstytucja RP..., s. 15.



