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Anna Mojsiej

SUWERENNOSC PANSTWOWA A CZLONKOSTWO W UNII
EUROPEJSKIEJ - ROZWIAZANIA PRZYJETE
W POLSKIEJ KONSTYTUCJI

Do nieuniknionych zmian, spowodowanych przystapieniem Polski do
Unii Europejskiej, nalezy niewatpliwie pewne ograniczenie suwerennos$ci,
wyrazajace si¢ w konieczno$ci przekazania organizacji miedzynarodowej
wykonywania kompetencji wiadzy panstwowej w niektorych sprawach.
Z tego faktu wynika¢ beda konsekwencje dla funkcjonowania instytucji
demokracji bezposredniej i posredniej oraz relacji prawa wewnetrznego
(krajowego) do prawa wspolnotowego, a $cislej — prymatu prawa wspélno-
towego wobec prawa krajowego i mechanizméw kontroli tej relacji. Jest to
zjawisko niespotykane dotad w praktyce konstytucyjnej panstw, dlatego
tez stawia tak wiele wyzwan i tak wiele rodzi kontrowersji. Integracja
europejska wymagaé bedzie nowego spojrzenia, zredefiniowania rozu-
mienia wielu dotychczasowych klasycznych pojeé i instytucii.

Podstawa pelnego czlonkostwa Polski we Wspodlnotach Europejskich
bedzie ukiad pomigdzy Rzeczpospolita Polska a Wspolnotami Europejskimi
i ich panstwami czlonkowskimi, dla strony polskiej uwarunkowany trescig kon-
stytucji. Przypomnie¢ nalezy w szczegodlnosci, ze Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 r. okreslita nie tylko specyficzne zasady ratyfikacji umowy
migdzynarodowej, ktora umozliwi wspomniang akcesje, ale takze relacje
pomigdzy aktami prawa wspdlnotowego a krajowym systemem zrodel prawa.

1. Konstytucyjno-prawny tryb przystqpienia Polski do Unii Europejskiej

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej od strony formalnoprawnej
bedzie miato posta¢ umowy migdzynarodowej, wykazujacej pewne cechy
specyficzne i rodzacej wyjatkowe (jak na typowy traktat migdzynarodowy)
skutki prawne. W doktrynie powszechnie przyjmuje sig, iz umowa mie-
dzynarodowa jest rodzacym skutki prawne zgodnym oswiadczeniem woli
dwu lub wigcej podmiotéw prawa migdzynarodowego'. Ogélnie przyjeto

! M. Frankowska: Umowy miedzynarodowe. Wprowadzenie do prawa traktatéow, Warszawa 1977, s. 50
i nast., S.E.Nahlik: Wstep do nauki prawa miedzynarodowego, Warszawa 1967, s. 75 i nast.
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réwniez, iz umowy migdzynarodowe moga by¢ zawierane w dwoch try-
bach — prostym i ztozonym. Prosty tryb zawarcia umowy” oznacza, iz staje
si¢ ona aktem prawnym z chwila podpisania. Podpisanie umowy przez
uprawniony podmiot utozsamiane jest z ostateczna zgoda danego pafistwa
na zwigzanie si¢ jej postanowieniami. Natomiast sam moment wejscia
w zycie umowy moze by¢ rézny — moze ona zaczaé obowiazywac z chwila
podpisania, badZ w terminie pdzniejszym — w zaleznosci od tresci klauzul
koncowych.?

W zlozonym trybie zawarcia umowy miedzynarodowej, jej podpisanie
oznacza ostateczne przyjgcie wynegocjowanego tekstu oraz stwierdzenie
jego autentycznosci. Natomiast do tego, aby dana umowa migdzynarodowa
stala si¢ aktem wiazacego prawa, wymaga si¢ roznego typu aktow wyrazenia
przez dane panstwo zgody na zwiazanie si¢ postanowieniami danego traktatu,
takich jak ratyfikacja, zatwierdzenie’, czy przyjecie®.

Zgodnie z postanowieniami art. 14 Konwencji wiedenskiej o prawie tra-
ktatéw z 1969r. zgoda panstwa na zwiazanie si¢ umowa migdzynarodowa
jest wyrazana przez ratyfikacj¢ w nastgpujacych przypadkach: gdy sama
umowa tak stanowi badz w inny sposob stwierdzono, ze painistwa negocjujace
ustality warunek ratyfikacji, gdy przedstawiciel panstwa podpisal umowe
z zastrzezeniem ratyfikacji, albo tez gdy zamiar taki wynika z pelnomocnictw
przedstawiciela lub zostat wyrazony w czasie rokowar.

W doktrynie przyjmuje sig, ze procedura ratyfikacji sklada si¢ z dwdch
etapOw: jeden przebiega w sferze prawa wewngtrznego i konczy si¢ wyda-
niem przez glowe panstwa decyzji o ratyfikowaniu umowy; drugi przebiega

? Jedna z najczgstszych form zawarcia umowy w trybie prostym jest wymiana dokumentéw,
stanowiacych umoweg, tj. wymiana not lub listow.

3 M. Frankowska: Umowy miedzynarodowe w formie uproszczonej, Wrockaw —~ Warszawa 1981, s. 55 i nast.
4 M. Frankowska: Umowy miedzynarodowe. Wprowadzenie..., s. 40 i nast.; R.Szafarz: Wielostronne
stosunki traktatowe Polski, Wroctaw — Warszawa 1990, s. 20 i nast.

5 Zatwierdzenie jest aktem panstwa, ustalajacym w sferze prawa migdzynarodowego jego zgode na
zwiazanie si¢ umowa, dokonywanym przez rzad, premiera lub szefa wlasciwego resortu ~ bez udziatu
glowy panstwa (jest najcz¢stsza forma zawierania umow rzadowych i resortowych). Do trybu tego
nawiazuja postanowienia art. 146 ust. 4 pkt. 10 Konstytucji RP, w my$l ktorych Rada Ministrow
w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach Rada Ministrow w szczeg6lnosci [...]
zawiera umowy migdzynarodowe wymagajace ratyfikacji oraz zarwierdza (podkreslenie A.M.) i wypo-
wiada inne umowy mig¢dzynarodowe.

¢ Przyjecie (acceptance) jest oddzielna forma zawarcia umowy migdzynarodowej w trybie ziozonym
przewidziana Konwencja wiedenskq o prawie traktatow z 1969r., jednak konwencja ta nie wyréznia tu
zadnych specyficznych warunkow (zastosowanie ma tu cytowany juz art. 14 Konwencji); w praktyce
przyjecie dotyczy (podobnie jak zatwierdzenie) uméw rzadowych; podkresli¢ nalezy réwniez, iz
przepisy Konstytucji RP z 1997r. nie reguluja przyjecia jako sposobu zwiazania si¢ Polski umowami
migdzynarodowymi.
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w sferze prawa mig¢dzynarodowego i polega na wymianie dokumentéw

ratyfikacyjnych lub — w przypadkach uméw wielostronnych — na zfozeniu

dokumentu ratyfikacyjnego u depozytariusza (jest to ratyfikacja sensu stricto)®.
Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej reguluje podstawowe kwestie
dotyczace uméw migdzynarodowych w rozdziale 111 — Zrédla prawa.

Zgodnie z postanowieniami art. 87 Konstytucji, ratyfikowane umowy

mi¢dzynarodowe (umowy panstwowe) sg zrodlem powszechnie obowia-

zujacego prawa Rzeczpospolitej Polskiej, umiejscowionym w hierarchii po
konstytucji oraz ustawach, z zastrzezeniem, iz umowy miedzynarodowe
ratyfikowane za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie maja pierwszenstwo
przed ustawa, jesli nie da si¢ jej pogodzi¢ zumowa (art. 91 ust. 2 Konstytucji).

Uprzednia zgoda wyrazona w ustawie wymagana jest w odniesieniu
do umdw, ktére dotycza kwestii zasadniczych, takich jak:

- pokéj, sojusze, uktady polityczne lub ukiady wojskowe’;

— wolnosci, prawa lub obowiazki obywatelskie okreslone w Konstytucji;

- czlonkostwo RP w organizacji migdzynarodowe;j'’;

— znaczne obciazenie panstwa pod wzgledem finansowym,;

~ sprawy uregulowane w ustawie lub w ktérych Konstytucja wymaga
ustawy'’.

W $wietle postanowien Konstytucji rozrézni¢ mozna trzy podsta-
wowe rodzaje uméw migdzynarodowych:

— umowy ratyfikowane za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie (ratyfi-
kacja dokonywana na podstawie upowaznienia ustawowego, wyrazo-
nego w ustawie wydanej za zgoda Sejmu i Senatu okre$lana jest czgsto
jako tzw. ,duza ratyfikacja”) — maja pierwszenstwo przed ustawami
i aktami prawnymi podlegajacymi ustawom; w przypadku umowy
o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej nie mozna zignorowaé do$¢
powszechnej praktyki panstw czlonkowskich oraz stanowiska Trybu-
natu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, iz umowa akcesyjna bedzie
miala pierwszenstwo réwniez przed postanowieniami Konstytucji RP;

" Dz.U. z 1990r., nr 74, poz.439.

& Zob. M. Frankowska: Umowy miedzynarodowe. Wprowadzenie..., s.45.

% Taka sytuacja wystapita np. w odniesieniu do traktatu o przystapieniu do NATO.

' Kwalifikowana niejako forma umowy migdzynarodowej zaliczanej do tej grupy jest umowa
o przystapieniu do Unii Europejskiej. Z uwagi na specyficzny chrakter ustrojowy tej organizacji,
ustrojodawca uznat konieczno$¢ odrebnej regulacji w art. 90 ust. 1 Konstytucji.

' Na temat wymienionych kategorii zob. uwagi R.Szafarz: Migdzynarodowy porzadek prawny i Jego
odbicie w polskim prawie konstytucyjnym (w:) Prawo migdzynarodowe i wspéinotowe w wewnetrznym
porzqdku prawnym, pod red. M. Kruk, Warszawa 1997, s. 29-34.
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— umowy ratyfikowane samodzielnie przez Prezydenta RP (ratyfikacja
w tym trybie okreslana jest czgsto jako tzw. ,,mata ratyfikacja”)'? —
maja pierwszenstwo przed aktami prawnymi podlegtymi ustawom;

— inne umowy migdzynarodowe, tj. umowy rzadowe" (zatwierdzone,
pri.yjete, podpisane, zawarte w formie wymiany not) oraz umowy
rusortowe (podpisane lub zawarte w formie wymiany not, niekiedy —
zatwierdzone) — maja pierwszenstwo tylko przed aktami prawnymi
podleglymi ustawom.

W konstytucji przewidziano (art. 89 ust. 3), iz szczegétowe zasady,
tryb zawierania, ratyfikowania i wypowiadania uméw migdzynarodowych
okresli ustawa.'* Zgodnie z rozumieniem ustawy o umowach migdzyna-
rodowych, zawieranie umowy migdzynarodowej obejmuje: rozpoczecie
i prowadzenie negocjacji, przyjecie tekstu umowy, wyrazenie zgody na
podpisanie umowy oraz podpisanie umowy, jezeli jego skutkiem nie jest
zwiazanie Rzeczpospolitej Polskiej umowa migdzynarodowa. Ustawa
reguluje szczegdlowo tryb zawierania umowy migdzynarodowej: Prezes
Rady Ministrw wyznacza organ wihasciwy do prowadzenia negocjacji
oraz okresla zakres jego upowaznienia.”” Organ ten (po uzgodnieniu
z wlasciwymi ministrami, w tym z Ministrem Spraw Zagranicznych)
sktada Radzie Ministrow wniosek o udzielenie zgody na podpisanie
umowy migedzynarodowej (art. 6 ust. 1 ustawy). Rada Ministrow udziela
zgody na podpisanie umowy migdzynarodowej w drodze uchwaty.

Ustawa powtarza w art. 12 ust. 1 postanowienia konstytucyjne, iz
zwiazanie Rzeczypospolitej Polskiej umowa mig¢dzynarodowa wymaga
zgody wyrazonej w drodze ratyfikacji lub przez zatwierdzenie, za$ art. 13
ust. 1 rozszerza ten katalog na zwiazanie RP umowa migdzynarodowa
w drodze podpisania, wymiany not lub w inny sposéb dopuszczony przez
prawo migdzynarodowe. W art. 12 ust. 2 wskazuje sig, iz ratyfikacji podle-

"2 Zgodnie z postanowieniami art. 133 ust. 1 pkt. 1 Konstytucji RP Prezydent Rzeczypospolitej
jako reprezentant panstwa w stosunkach zewnetrznych, ratyfikuje i wypowiada umowy
migdzynarodowe, o czym zawiadamia Sejm i Senat.

'3 Zgodnie z postanowieniami art. 146 ust. 4 pkt. 10 Konstytucji RP Rada Ministrow w zakresie
i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach w szczegélnosci [...] zawiera umowy
miedzynarodowe wymagajace ratyfikacji oraz zatwierdza i wypowiada inne umowy migdzynarodowe.
' Ustawa z dnia 14 kwietnia 2000r. o umowach migdzynarodowych, Dz.U. z 2000r., nr 39, poz. 443,
zob. M. Masternak — Kubiak: Ratyfikowana umowa miedzynarodowa a normy konstytucyjne, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis” Prawo CCLVII, Wroclaw 1997, s. 165 - 172.

' W przypadku negocjacji umowy o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej na podstawie
Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 24 marca 1998r. ustanowiony zostat Petnomocnik Rzadu ds.
Negocjacji o Czionkostwo RP w Unii Europejskiej (Dz. U. z 1998r., nr 39, poz. 225).
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gaja umowy mig¢dzynarodowe, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90
Konstytucji RP oraz inne umowy migdzynarodowe, ktdére przewiduja
wymdg ratyfikacji, albo ja dopuszczaja, a uzasadniajg to szczegOlne
okolicznosci. W art. 14 ustawy o umowach miedzynarodowych przewi-
dziano, iz organ prowadzacy negocjacje, po uzgodnieniu z zaintereso-
wanymi ministrami, sklada Radzie Ministrow, za posrednictwem Ministra
Spraw Zagranicznych, wniosek o ratyfikacj¢ umowy mig¢dzynarodowe;j.
Rada Ministréow podejmuje nastgpnie uchwal¢ o przedlozeniu umowy
migdzynarodowej Prezydentowi RP do ratyfikacji. W art. 22 ustawy
przewidziano wreszcie, iz przedlozenie Prezydentowi RP do wypo-
wiedzenia umowy migdzynarodowej ratyfikowanej za zgoda, okreslona
w art. 90 Konstytucji RP, jest dokonywane po uzyskaniu zgody wyrazonej
w ustawie. Ratyfikowana umowa migdzynarodowa jest niezwlocznie ogla-
szana w Dzienniku Ustaw RP. Podobne zasady przyjete zostaly w odniesie-
niu do zmiany zakresu obowiazywania w/w umowy migdzynarodowe;.
Wsrod postanowien Konstytucji, na ktérych zostanie oparte przysta-
pienie Polski do Unii Europejskiej szczegélne znaczenie ma art. 90, ktéry
- przy zachowaniu pewnych ogéinych procedur postgpowania — reguluje
specyficzna kwesti¢, a mianowicie przekazania przez RP ,na podstawie
umowy migdzynarodowej organizacji migdzynarodowej lub organowi
migdzynarodowemu kompetencji organéw wiladzy panstwowej w nie-
ktorych sprawach”. Juz na wstepie nalezy przy tym zauwazy¢, ze sformu-
fowanie to nie jest precyzyjne, gdyz pafistwo (w tym przypadku Rzecz-
pospolita Polska) nie rezygnuje z suwerennych kompetencji organéw
pafistwowych, lecz pozostajac w ich posiadaniu przekazuje organom
ponadnarodowym prawo do wykonywania (podkreslenie A.M) tych kom-
petencji (w niektérych sprawach).'® Wyraznie nalezy przy tym zaznaczy¢,
iz wspomniane ,,przekazanie” dotyczy wykonywania kompetencji orga-
now wiladzy panstwowej, a nie organéw wiadzy publicznej. Nalezy pamig-
ta¢ réwniez o wyraznej tendencji ,,prounijnej”, propagowanej m.in. poprzez
orzeczenia prejudycjalne Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europe;j-
skich. W jednym z precedensowych orzeczen w sprawie Costa v. ENEL"

' A. Wasilkowski: Uczestnictwo w strukturach europejskich a suwerennos¢ panstwa,, ,, Panstwo
i Prawo”, nr 4-5/1996, 5.20 i nast., jak rowniez C.Mik: Polskie organy panstwowe wobec perspektywy
przystgpienia RP do Unii Europejskiej,(w:) Perspektywy, warunki, szanse i zagrozenia, pod red.
C.Mika, Torun 1997, s. 244

"7 Sprawa 6/64; tezy orzeczenia w: Prawo Wspdlnot Europejskich. Orzecznictwo, t. 1 prawo
instytucjonalne, pod red. W. Czaplinskiego i in., Warszawa 1997, s. 25 i nast.
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Trybunat stwierdzit, ze ,jpoprzez sam fakt, ze panstwa czlonkowskie
zgodnie z postanowieniami Traktatu zastrzegly regulacje pewnych praw
i obowiazkow dotad poddanych kompetencji prawa wewngtrznego dla
porzadku prawnego Wspolnot, stworzyly one ostatecznie ograniczenie
swych praw suwerennych, ktére nie moze by¢ cofnigte przez pozniejsze
jednostronne srodki sprzeczne z pojgciem Wspodlnoty.” Oczywiscie,
panstwo cztonkowskie, jak wskazano wczesniej, nadal pozostaje suwe-
renne i jako takie ma swobodg ksztattowania swoich stosunkéw zewng-
trznych, co oznacza, ze nie mozna odméwi¢ mu prawa do podjecia decyzji
0 wystapieniu z organizacji migdzynarodowej (przy zastosowaniu odpo-
wiednich procedur). Nie ma przy tym podstaw, by Unia Europejska zostata
z tego zakresu wylaczona, cho¢ w tym przypadku wystepuje szereg
trudnosci. Warto wspomnie¢ tutaj, ze wystapienie ze Wspdlnot Europej-
skich (Unii) nie jest przewidziane traktatami zalozycielskimi powyzszych
organizacji. Positkowo mozna wigc odwola¢ si¢ do art. 56 konwencji
wiedenskiej o prawie traktatow z roku 1969 (ewentualne zastosowanie
procedury wyrazenia zgody wszystkich panstw czlonkowskich, przy
zachowaniu trybu wlasciwego dla zmiany powyz-szych traktatow). Nalezy
jednak pamigtaé, ze z uwagi na specyfikg Unii Europejskiej wystapienie
z tych struktur, o ile w ogole bedzie praktycznie mozliwe, nastrgczy wielu
trudnosci z uwagi na daleko idace zmiany, przede wszystkim w systemach
gospodarczych tych panstw, ktére spowodowane zostaty zaawansowaniem
proceséw integracyjnych.

Postanowienia Konstytucji, ¢o do$¢ powszechnie podnoszone jest
w doktrynie, nie sa w kwestii trybu przystapienia Polski do Unii
Europejskiej jednoznaczne. Szereg watpliwosci istniato juz na etapie prac
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, co warto — przynaj-
mniej w zarysie — przedstawi¢ dla unaocznienia trudnosci z wypracowa-
niem tekstu, ktory mogl uzyskaé niezbedna akceptacje.'® Watpliwosci
cztonkoéw Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego dotyczyly
zarbwno brzmienia, jak i miejsca zamieszczenia w konstytucji posta-
nowien obecnego art. 90 (zastanawiano si¢ nawet, czy 6w przepis w ogole
powinien znalez¢ si¢ w konstytucji - w dowolnym miejscu, a takze czy

'® Szerzej na ten temat: S.Parzymies: Przystqpienie Polski do Unii Europejskiej. Kwestie konstytucyjne
(w: ) Konstytucja RP. Oczekiwania i nadzieje, pod red. T.Bodio, W.Jakubowski, Warszawa 1997,
R.Chrudciak: Przyvgotowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 - przebieg
prac parlamentarnych, Warszawa 1997.



SUWERENNOSC PANSTWOWA A CZLONKOSTWO... 37

powinien si¢ znaleZzé w Rozdziale | "Zasady ustroju", czy tez raczej
w Rozdziale 111 ,,Zrodia prawa”'g)‘

W trakcie dyskusji nad jednolitym projektem konstytucji (na ekspertow
powotano tu prof. Piotra Winczorka, prof. Pawta Sarneckiego, prof. Kazi-
mierza Dzialochg, prof. Leszka Wisniewskiego i prof. Wiktora Osiatyniskie-
g0), podnoszono m.in. problem, iz artykut ten® umieszczony w rozdziale
Zrodta prawa” dotyczy kwestii znacznie wykraczajacych poza zakres zrédet
prawa, a mianowicie pozycji panstwa w stosunkach miedzynarodowych.*!
Daje on mozliwos¢ stosunkowo gladkiego wiaczenia si¢ Polski do organi-
zacji migdzynarodowych, ktére dla swego funkcjonowania wymagaja prze-
Jecia od panstw - czlonkéw uprawnien do realizacji niektorych kompetencji
organéw wiladzy panstwowej.”” Nalezy jednak podkresli¢, iz kwestia ta byla
polem dyskusji nie tylko na forum Komisji Konstytucyjnej, ale réwniez
wsrdd politykéw oraz przedstawicieli srodowisk naukowych.

Najwigksze watpliwosci w kwestii obecnego art. 90 konstytucji
dotyczyly rozstrzygnigcia co do umieszczenia regulacji tego zagadnienia:
w rozdziale 11 ,,Zrédta prawa”, czy tez w rozdziale [ ,,Zasady ustroju" oraz
relacji wzgledem art. 9 Konstytucji (w brzmieniu: ,,Rzeczpospolita Polska
przestrzega wiazacego ja prawa migdzynarodowego”). Zdaniem powota-
nego eksperta, Piotra Winczorka, obecny art. 9 Konstytucji jest artykutem
o charakterze bardziej ogélnym, dotyczy wszystkich aktéw prawa miedzy-
narodowego, natomiast postanowienia obecnego art. 90 - szczegélnej
sytuacji, w ktérej Panstwo Polskie jako cztonek organizacji miedzyna-
rodowej, przekazuje tej organizacji czg$¢ kompetencji organdéw wiadzy
panstwowej. Stal on na stanowisku, iz z uwagi na fundamentalnos$é
kwestii, ktérej dotyczy, postanowienia art. 90 (a dokfadniej — postanowie-
nia ustgpu pierwszego tegoz artykutu) powinny by¢ zapisane w rozdziale
I dotyczacym zasad ustroju.”® Podobne bylo stanowisko Komisji Spraw
Zagranicznych, w ktoérej odbyla si¢ szeroka dyskusja nt. zrzeczenia sie
przez panstwo pewnych funkcji na rzecz organizacji migdzynarodowej, co

" Dyskusja na ten temat byla prowadzona w réznych gremiach, m.in. w sejmowej Komisji Spraw
Zagranicznych. Rozwazano, czy przepis, ograniczajacy suwerenno$¢ panstwowa, umieszczaé
w Konstytucji RP, czy tez poczeka¢ i dopiero po przyjeciu Polski do Unii Europejskiej, o ktora
w gruncie rzeczy chodzito, znowelizowaé Konstytucj¢ RP — Biuletyn KKZN nr XV z 1995r., s. 8.

% W jednolitym projekcie konstytucji byl to artykul o numerze 75 — zob. Biuletyn KKZN nr XV
z 19951, s. 11.

2! Zob. wystapienie Krzysztofa Kaminskiego (KPN) - Biuletyn KKZN nr XV 2z 1995r.,5.12.

2 Zob. wypowiedz P.Winczorka - Biuletyn KKZN nr XV z 1995, 5. 8.

? Biuletyn KKZN nr XV z 1995r., s. 8.
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stanowi istotna kwestie wspoélczesnej koncepcji suwerennosci panstwa.

Umiejscowienie omawianego artykutlu w rozdziale traktujacym o zrédlach

prawa, ujmowane bylo jako swoiste zawegzenie. Komisja Spraw Zagra-

nicznych staneta na stanowisku, iz w rozdziale I, po§wigconym zasadom
ustrojowym panstwa, powinno znajdowac si¢ okreslenie sfer dziatalnosci
panstwa, w ktorych jest ono w pewnym stopniu ograniczone na skutek
przekazania organizacji migdzynarodowej wykonywania czgsci suwe-
rennych kompetencji.** Warto zaznaczy¢ tutaj, ze w trakcie prac Komicji

Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego przewidywano np. umieszcze-

nie tego przepisu jako ustgpu drugiego artykutu nr 9.

W Komisji Konstytucyjnej reprezentowane byly réwniez odmienne
poglady. Przeciwnicy wspomnianej wyzej koncepcji25 dos¢ gwattownie
protestowali przeciwko przepisowi, ktéry — ich zdaniem — sytuowatby
ograniczenie suwerenno$ci panstwowej jako fundamentalng zasadg
Konstytucji RP. Podobne bylo réwniez stanowisko podkomisji zagadnien
systemu zrodet prawa. Wspomniana podkomisja proponowata nawet
przyjecie w art. 9 Konstytucji RP nastgpujacego przepisu, ktory doty-
czylby tylko systemu prawa:*®
"1. Na mocy umowy migdzynarodowej wykonywanie niektorych upraw-

nien wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej moze byc

przekazane organizacji migdzynarodowej.”’

2. Ustawa, na mocy ktorej Sejm i Senat wyraza zgode na ratyfikacje
takiej umowy migdzynarodowej, wymaga dla jej uchwalenia wig-
kszosci 2/3 glos6w, a nastgpnie wymaga zatwierdzenia w referendum.

3. Jezeli wynika to z umowy konstytuujacej organizacj¢ migdzyna-
rodowa, prawo przez nia stanowione stosowane jest bezposrednio,
majac pierwszefnstwo w przypadku kolizji z normami prawa kra-

* Zob. np. wystapienie Hanny Suchockiej na posiedzeniu KKZN w dniu 7.03.1995r. — Biuletyn
KKZN nr XV z 1995r., s. 8 i 10.

» Np. senator Piotr Andrzejewski (NSZZ-S) - Biuletyn KKZN nr XV z 1995r., 5. 9.

*Tres¢ art. 9 Konstytucji proponowana przez podkomisj¢ zagadnien systemu zrodet prawa przytoczyt
jei przewodniczacy, Piotr Andrzejewski w swoim wystapieniu na posiedzeniu KKZN w dniu
7.03.1995r. - Biuletyn KKZN nr XV, 5. 9.

7 W trakcie prac Komisji Konstytucyjnej proponowano umieszczenie w treéci przepisu obok
sformulowania ,organizacji mig¢dzynarodowej” roéwniez stow organizacji ponadnarodowe;j”.
Ostatecznie propozycja ta nie zostala przyj¢ta — takie stanowisko prezentowane bylo m.in. przez
R.Szafarz i A. Wasilkowskiego w sporzadzonych przez nich ekspertyzach.

# Warto przytoczy¢ tutaj wyjasnienie senatora P.Andrzejewskiego, iz ,art. 75 (przyjety obecnie pod
numerem 90 — dop. A.M.) tylko tym si¢ rozni od art. 9 przediozonego przez podkomisj¢ podstaw
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Bezdyskusyjnym jest, iz kazda umowa mig¢dzynarodowa jest przeja-
wem wykonywania uprawniefi wynikajacych z suwerenno$ci pafstwa,
a Scislej rzecz ujmujac — stanowi przejaw woli w zakresie ograniczenia
suwerennosci danego panstwa. Nie mozna jednak automatycznie przyjaé,
iz w proponowanym przez podkomisj¢ zagadnien systemu zrodet prawa
brzmieniu art. 9 Konstytucji wprowadzaltby zasade ogdlna ograniczajaca
suwerenno$¢ panstwa. Zdaniem podkomisji zagadnien systemu Zrodet
prawa, szczegétowe kwestie dotyczace samej umowy migdzynarodowej
nalezatlo ulokowa¢ w rozdziale dotyczacym zrédet prawa, poniewaz
eksponowanie ograniczenia suwerennosci w zakresie prerogatyw i nadrze-
dnosci organizacji migdzynarodowej nad suwerennoscia panstwa statoby
w sprzecznosci z dotychczasowa wyktadnia zasady suwerennosci. Podkre-
$lano tutaj, Zze jedynie prawo i normy organizacji migdzynarodowej, a nie
ona sama moga pozostawa¢ w okreslonym stosunku do norm prawa
wewngtrznego panstwa.

Jak wspomniano wczesniej, w dyskusji na forum Komisji Konsty-
tucyjnej zglaszane byly propozycje zapisania tresci obecnego art. 90 ust. 1
jako art. 9 ust. 2. Kwestie umiejscowienia w/w przepisu wzbudzily
dyskusje odnosnie Zrédel suwerennosci panstwa — zwrdcono przy tym
uwagg, iz zamieszczenie tego przepisu w Rozdziale 111 Konstytucji RP nie
budzito watpliwosci, ze przekresli to suwerenno$¢, natomiast watpliwosci
tego rodzaju wystapily przy koncepcji zamieszczenia go w Rozdziale 1.%
Zwolennicy zamieszczenia dyskutowanego artykutu jako ustepu drugiego
w art. 9 konstytucji wskazywali, iz nie jest on tylko przepisem okre-
$lajacym kwestie zrodel prawa, ale takze przepisem okreslajacym nowa
pozycj¢ ustrojowa Polski, w zwiazku z wyrazna wolg przystapienia
do okreslonego typu organizacji migdzynarodowych. Zamieszczenie tego
typu regulacji w Rozdziale I Konstytucji RP, poswieconym zasadom

ustroju politycznego i spoleczno-gospodarczego, ze podkomisja ta w art. 9 nie przyjefa "kompetencji
organéw wiadzy panstwowej" tylko pewne "uprawnienia wladzy wykonawczej, ustawodawczej
i sadowniczej", co jest duzo tagodniejszym okresleniem. Tymczasem podkomisja redakcyjna, nie wiem
czy celowo to zrobita, w miejsce "uprawnien” wpisala "kompetencje”, ktore przeciez okresla
konstytucja. Nie mozna wszystkich kompetencji organéw wiladzy panstwowej takich, jakie uzna
organizacja migdzynarodowa, a discretion na nig przelozy¢. Moga to by¢ tylko niekt6re uprawnienia
wynikajace z kompetencji, a nie same kompetencje. Oczywiscie, jest to kwestia semantyki. Za owa
semantyka kryja si¢ jednak dla prawnikéw daleko idace konsekwencje, jezeli chodzi o zakres
przekazania suwerennosci panstwowej na rzecz organizacji mi¢dzynarodowych.” — Biuletyn KKZN nr
XV,s. 11

# Zob. wystapienie Ryszarda Bugaja — Biuletyn KKZN nr XV, s. 10.
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ustroju, w wyrazny sposob okreslitoby pozycje ustrojowa Polski, zaréwno
w stosunkach wewnetrznych, jak i zewngtrznych.

Oponenci przyjecia koncepeji wspomnianego dwuustgpowego zapisu
art. 9 konstytucji wskazywali z kolei na konieczno$¢ rozrdznienia kwestii
przekazania pewnych dyrektyw odnosnie zrédel obowiazujacego prawa
oraz kompetencji organizacji migdzynarodowych, zamieszczonych jako
zasady ogdlne funkcjonowania panstwa. Przypominano, iz celem wpro-
wadzenia dyskutowanego przepisu bylo okreslenie miejsca norm tworzo-
nych w ramach organizacji migdzynarodowej, ktérej cztonkiem bytaby
Rzeczpospolita Polska. Normy te, moca suwerennej woli — wyrazonej
w szczegbinym trybie przez przedstawicieli spoleczenstwa (narodu) — beda
mialy pewne hierarchiczne znaczenie i moc obowiazujaca w systemie
zrodet prawa. Podkreslano przy tym, iz przeniesienie przepisu dotyczacego
tego rodzaju norm z rozdziatu traktujacego o zrédtach prawa do rozdziatu
moéwigcego o zasadach funkcjonowania panstwa, nadatoby dodatkowa —
ponadpanstwowg — rolg¢ organizacji migdzynarodowej. Wskazywano, iz
konsekwencja tego byloby daleko posunigte ograniczenie suwerennosci
panstwa, a nie tylko zwigkszenie roli zrédla prawa, jakim jest prawo
stanowione przez organizacj¢ migdzynarodowa, akceptowane przez
suwerenne panstwo w systemie zrodet prawa.*

Ciekawym wydaje si¢ w tym miejscu przytoczenie opinii eksperta
Komisji Pawla Sarneckiego. Podkreslal on ograniczonos¢ roli ekspertow
w dyskutowanym przypadku z uwagi na konieczno$¢ dokonania przez
Komisj¢ Konstytucyjng wyboru politycznego, ideowego. Prof. Sarnecki
zwracal uwage na pozornos$¢ podnoszonego wczesniej problemu z punktu
widzenia prawa. Cze$¢ czlonkow Komisji protestowata przeciwko
sformulowaniu, ze Polska bylaby w pewien sposob zwiazana przez sam
fakt przynaleznosci do organizacji migdzynarodowych, zgadzajac si¢ na
sformulowanie, ze powinna by¢ zwiazana tylko co do norm stanowionych
przez te organizacje. Jezeli jednak panstwo jest zwigzane cztonkostwem w
organizacjach migdzynarodowych, wyrazanie przez nie swojej woli
nastgpuje wylacznie poprzez stanowione w ich ramach normy. Prof.
Sarnecki zwracal rowniez uwagg, iz w prawie migdzynarodowym uwaza
si¢, ze uchwaly organizacji migdzynarodowych sa takze pewna forma
umowy migdzynarodowej. W tym kontekscie sama réznica w propono-

% Zob. P.Andrzejewski — Biuletyn KKZN, nr XV, s. 10.
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wanych sformulowaniach, zdaniem eksperta Komisji Konstytucyjne;j,
wydaje si¢ problemem pozornym. Natomiast sam wybdr jest rzeczywiscie
wyborem zasadniczym, ideowym, a nie eksperckim.’'

W kwestii miejsca dyskutowanej normy w konstytucji RP podnoszone
byly rowniez glosy™, iz nie powinna si¢ ona znalez¢ w "Zasadach ustroju",
poniewaz rozdzial ten méwi o funkcjach panstwa jako struktury
administracyjnej, a nie o wprowadzanej przez t¢ norme¢ mozliwosci wyra-
zenia przez narod w referendum zgody na ograniczenie suwerennosci
panstwa. Kontynuujac ten poglad proponowano, by norme, méwiaca
o ewentualnym zrzeczeniu si¢ cz¢sci suwerennosci na rzecz organizacji
ponadnarodowej, umiescié w oddzielnym rozdziale konstytucji*’. Zgto-
szono rowniez propozycje, aby okreslenie mozliwosci przekazania organi-
zacji migdzynarodowej czesci kompetencji organow wiadzy panstwowej
umiesci¢ w Rozdziale I, natomiast w innej czgsci Konstytucji RP okreshié,
w jakim trybie postanowienia te bylyby realizowane, np. w czgsci ustawy
zasadniczej dotyczacej zmiany Konstytucji RP.

Jeden z powotanych przez Komisj¢ Konstytucyjng ekspertow, prof.
Leszek Wisniewski, zwracal w dyskusji uwage, iz przepisy konstytucji nie
powinny by¢ odczytywane na wiele sposobéow w zaleznosci od tego,
w ktérym rozdziale konstytucji zostaly umieszczone. O umieszczeniu
w odpowiednich rozdziatach decyduje meritum sprawy, ktora jest rozstrzy-
gana. Zdaniem eksperta Komisji, przepis przyjety ostatecznie jako art. 90
konstytucji nie przekazuje wprost, z samej konstytucji, upowaznienia do
ograniczenia suwerenno$ci panstwa decyzjami organéw paistwowych,
tylko méwi o tym, ze moze dojs¢ do takiego ograniczenia na mocy umowy
migdzynarodowej, ktora dopiero zostanie przyjeta. Zaliczenie do zrddet
prawa umow migdzynarodowych nie oznacza wprost ograniczenia
suwerennosci panstwowej. Nawet jezeli ograniczenie suwerennosci pan-
stwowej bedzie wynikalo z pozniejszego traktatu (aktu normatywnego),

* Biuletyn KKZN nr XV, s. 11.

32 Np. posel Krzysztof Kaminski (KPN) - Biuletyn KKZN nr XV, s. 12.

3 Poset K.Kaminski argumentowat:

»= PO pierwsze z przyczyn formalnych przepis ten nie moze si¢ znalez¢ w Rozdziale I Konstytucji RP
"Zasady ustroju”, gdyz nie dotyczy panstwa, ewentualnie nie panstwo w tym przypadku zrzeknie sig
suwerennosci /panstwo rozumiane jako administracja/, tylko spoleczenstwo w referendum, tak jak
odbywa si¢ to w panstwach Unii Europejskiej,

- po drugie, obecne brzmienie art. 75 nie moze si¢ znalez¢ w Rozdziale 111 Konstytucji RP, traktujacym
o systemie zrodet prawa, gdyz mowi o procedurze podejmowania okreslonej decyzji.” , zob. Biuletyn
KKZN nr XV, s. 12
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zdaniem prof. Wisniewskiego, stusznym rozwiazaniem bytoby pozosta-
wienie tej normy w Rozdziale 11l Konstytucji RP, traktujacym o Zrddtach
prawa, tym bardziej, ze art. 9 zawarty w ,Zasadach ustroju” moéwi
wyraznie, ze ,Rzeczpospolita Polska przestrzega wiazacego ja prawa
migdzynarodowego”. W konstytucji RP przyjete zostaloby w ten sposob
rozwigzanie, zgodnie z ktéorym konstytucja nie udziela wprost upowa-
znienia do zawierania traktatow, przez co niemal bezposrednio upowaznia
si¢ organizacje mi¢dzynarodowe do decydowania (w miejsce organdw
krajowych) w sprawach suwerennych panstwa,” ale przewiduje, iz dopiero
w przyszlosci na mocy zawartego traktatu suwerenno$¢ panstwa mogtaby
by¢ ograniczona.35

Inny ekspert Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego,
Wiktor Osiatynski, zwracal uwage cztonkéw Komisji, iz najwazniejsza jest
nie kwestia miejsca dyskutowanego przepisu w konstytucji, ale jego tresc.
Zdaniem prof. Osiatynskiego, regulacja ta powinna zawieraé przede
wszystkim wyrazny warunek, iz decyzja ustawowa, na mocy ktorej
podejmuje si¢ ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowej, przekazujacej czesé
suwerennosci panstwowej, powinna byé podjeta w kwalifikowany sposéb.*®

W dyskusji cztonkowie Komisji Konstytucyjnej, opowiadajacy si¢ za
umieszczeniem art. 90 w Rozdziale 1II Konstytucji, zwracali réwniez
uwagg, ze artykut ten daje przyktad norm prawa migdzynarodowego, ktore
wywoluja szczegélne skutki i okresla zarazem szczegélny tryb docho-
dzenia do tego typu norm. Wiaczenie czgsci tej regulacji do Rozdziatu |
Konstytucji RP, bez trybu jej przyjecia powodowaloby swoiste ,,rozerwa-
nie”, integralnych skadinad, norm pomig¢dzy dwa rozdzialy. Wbudowywa-
nie natomiast calego art. 90 w Rozdziat I, wraz z jego czescia proce-
duralna, nie miescitoby si¢ w konwencji tego rozdziatu Konstytucji.”’

34 Tak jest np. w Niemczech.

% Biuletyn KKZN nr XV, s. 14,

% Biuletyn KKZN nr XV, 5. 14.

7 Warto tutaj zwréci¢ uwage na postanowienia konstytucji panstw pretendujacych do czlonkostwa
w Unii Europejskiej: Konstytucja Republiki Czeskiej z 16.12.1993 r. w rozdziale 1, méwiacym
o podstawach ustrojowych, w art. 10 stanowi: ,Ratyfikowane i ogloszone umowy miedzynarodowe
o prawach i podstawowych wolnosciach czlowieka, ktére wiaza Republik¢ Czeska, s bezposrednio
obowiazujace i maja pierwszenstwo przed ta ustawa” — zob. Konstytucja Republiki Czeskiej,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1994. W Konstytucji Republiki Stowenii z 23.12.1991 r.- w jej
Rozdziale I, dotyczacym zasad ustroju, art. 8 brzmi nastgpujaco: ,,Ustawy i inne przepisy musza
pozostawa¢ w zgodzie z powszechnie obowiazujacymi zasadami prawa migdzynarodowego
i z wiazacymi Sloweni¢ umowami miedzynarodowymi. Ratyfikowane i opublikowane umowy
migdzynarodowe sa stosowane bezposrednio" ~ zob. Konstytucja Republiki Stowenii, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 1994,
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Podkomisja redakcyjna zagadnien ogdlnych i przepisow wprowa-
dzajacych konstytucj¢ proponowata w obecnym art. 90 rozne warianty
jego trescei:

— ustgp 1 - wariant [ — ,Na mocy umowy mig¢dzynarodowej wyko-
nywanie niektdrych kompetencji organdw wiadzy panstwowej moze
by¢ przekazane organizacji migedzynarodowej lub ponadnarodowej”,
wariant I - skresli¢ ust. 1;

— ustgp 2 - wariant I ,Ustawa, na mocy ktérej wyrazono zgode¢ na
ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowej, o ktérej mowa w ust. 1, wymaga
dla uchwalenia wigkszosci 2/3 gloséw, w obecnosci co najmniej
potowy ogdlnej liczby postéw /oraz moze by¢ przedlozona do
zatwierdzenia w referendum/”, wariant II — ,Zgoda na ratyfikacje
umowy migdzynarodowej, o ktoérej mowa w ust. 1, nastgpuje w formie
ustawy organicznej /ustrojowej/”’;

- ustep 3 - Jezeli wynika to z umowy konstytuujacej organizacj¢ migdzy-
narodowa, prawo przez nig stanowione stosowane jest bezposrednio,
majac pierwszeiistwo w wypadku kolizji z normami prawa krajowego”.*®

Piotr Winczorek podkresiat w tym przypadku koniecznos$é zastrzezenia

szczegblnego trybu przyjecia ustawy, wyrazajacej zgod¢ na ratyfikacje

stosownej umowy mig¢dzynarodowej, w tym nawet obowigzku przepro-
wadzenia referendum.”® Podkomisja zagadnien systemu zrédet prawa
uznata przy tym, ze z uwagi na fakt, iz cala procedura dotyczy uchwalenia
ustawy, na mocy ktorej Sejm i Senat wyrazaja zgod¢ na ratyfikowanie
umowy mig¢dzynarodowe;j, ktéra przekazuje wykonywanie niektorych kom-
petencji wladzy panstwowej organizacjom migdzynarodowym, wigkszosé

2/3 gloséw powinna odnosié si¢ takze do senatoréw.*’

W kontekscie niejasnej pozycji referendum w ostatecznie przyjetej
wersji postanowien art. 90 konstytucji, warto zwrdcié jeszcze uwage na
zgtaszane w trakcie obrad Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-
dowego propozycje. W projekcie zgloszonym przez Rad¢ Ministréw znaj-
dowat si¢ np. przepis nastgpujacy:

- ,Ust. 1. Ustawa, wyrazajaca zgode¢ na ratyfikowanie umowy miedzy-
narodowej, na mocy ktérej Rzeczpospolita Polska przekazuje organi-

* Biuletyn KKZN nr XXI1I z 25.07.1995, s. 134.

% Tamze.

* Stanowisko podkomisji zagadnien systemu Zrodel prawa zaprezentowane w wystapieniu Piotra
Andrzejewskiego ~ Biuletyn KKZN nr XXII, s.135 1 137.
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zacji miedzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu wykonywa-
nie niektdrych uprawnien wladzy pafstwowej, wymaga uchwalenia jej
przez Sejm wigkszoscig 2/3 glosdw, w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby o0s6b oraz przez Senat wigkszoscia 2/3 glosow
w obecnosci co najmniej potlowy ustawowej liczby senatorow.

— Ust. 2. Sprawe wyrazenia zgody na przekazanie organizacji migdzyna-
rodowej lub organowi migdzynarodowemu Sejm moze, przed uchwale-
niem ustawy o ktorej mowa w ust. 1, podda¢ referendum."*'

W propozycji senatora Piotra Andrzejewskiego natomiast:

— ,Ustawa, na mocy ktorej wyrazono zgode na ratyfikacje umowy
migdzynarodowej, o ktérej mowa w art. 10 ust. 2 (dot. przekazania
wykonywania kompetencji wiadz publicznych — dop. A.M.), wymaga dla
uchwalenia wigkszosci 2/3 glosow, w obecnosci co najmniej polowy
ogolnej liczby postow i senatorow (oraz moze by¢ przedtozona do
zatwierdzenia w referendum)”.?

»Nie jest znana przyczyna z powodu ktdérej podkomisja redakcyjna

pomingta formul¢ wypracowana przez podkomisj¢ zagadnien systemu

zrodet prawa. Formula ta miala nastgpujaca tres¢: Jezeli wynika to

z umowy konstytuujqcej organizacje miedzynarodowq, prawo przez niq

stanowione stosowane jest bezposrednio, majqc pierwszenstwo w przy-

padku kolizji z normami prawa krajowego. Jednakze w toku dalszych prac
te calosciowa norme zaczeto dzieli¢, czyniac z jej poszczegoélnych czgscei
odrebne zasady. Najpierw stworzono zasade ustrojowa z przepisu, ktéry
miat tylko regulowa¢ kolizj¢ migdzy normami i hierarchia norm Zrédet
prawa. Tak wigc z tego przepisu stworzono zasade ustrojowa dotyczaca
cedowania suwerennosci poszczegdlnych wiladz na organizacje migdzy-
narodowe. W zwiazku z tym odpadt jeden czton normy calosciowej, beda-
cy przestanka okreslenia stosunku poszczegdlnych norm organizacji mie-
dzynarodowych do prawa krajowego. Ponadto zaczgto inaczej traktowad
przesianke formalna. W rezultacie tego trzy czlony jednolitej konstrukcji
zaproponowanej przez podkomisj¢ zagadnien systemu Zrédet prawa,
zaczely zy¢é kazdy swoim whasnym zyciem.”

W nawiazaniu do powyzszych uwag nalezaloby przytoczy¢ réwniez
opini¢ eksperta Komisji Konstytucyjnej, prof. Piotra Winczorka, ktdry

4 Biuletyn KKZN nr XXI11 z dnia 21.08.1995r., 5. 21.
2 Tamze.
“ P, Andrzejewski - Biuletyn KKZN nr XXIII, s, 22,
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stwierdzat*, iz ,ust. 3 dyskutowanego artykutu jest przepisem o chara-
kterze prawno-materialnym a nie proceduralnym. Powinien wigc pozostaé
raczej w rozdziale o zrodtach prawa. Charakter proceduralny ma natomiast
ust. 2 w wariancie L.

Spornym punktem w pracach Komisji Konstytucyjnej byt rowniez
przepis dotyczacy referendum. W propozycji podkomisji zagadnien
systemu zrodet prawa formuta byla nastgpujaca: ,,a nastgpnie wymaga
zatwierdzenia w referendum™ co (nie zaglebiajac sie tutaj w celowoscé
takiego rozwiazania) oznaczaloby niewatpliwa przejrzystos¢ procedury.
Referendum byloby niezbednym etapem procesu przyjecia umowy
migdzynarodowej, o ktorej mowa w niniejszych rozwazaniach, niezaleznie
od decyzji Sejmu (co ostatecznie znalazto si¢ w zapisach konsty-
tucyjnych). Podkomisja redakcyjna dokonata jednak zmiany tej formuty,
zas$ alternatywnos$¢ przyjgtego rozwiazania oznacza otwarcie pola dla gry
politycznej. Referendum zyskalo wigc charakter otwarty, co jest bardzo
istotnym zagadnieniem, ktore w przysziosci bedzie rodzi¢ okreslone
skutki.*

Jak okazalo si¢ w trakcie prac Komisji Konstytucyjnej, po rozwa-
zaniach ré6znych wariantéw regulacji kwestii, zwiazanych z przystapieniem
Polski do organizacji migdzynarodowej, ktére zwiazane bedzie z konie-
cznoscia przekazania instytucjom tej organizacji czgsci kompetencji wiadz
panstwowych, powrdcono do wyjsciowej propozycji podkomisji zagadnien
systemu zrodet prawa. W dyskusji na forum Komisji zwracano jeszcze
uwagg, iz w przypadku ustawy, wyrazajacej zgod¢ na ratyfikacje umowy
migdzynarodowej o przystapieniu np. do Unii Europejskiej, nie moze by¢
mowy o uprawnieniu do wnoszenia poprawek. Wynika to z faktu, ze zaden
parlament nie moze zmienia¢ umowy migdzynarodowej, pod ktdra podpis
zlozyl przedstawiciel rzadu, uznajac tekst za ostateczny. Poza tym
zwracano rowniez uwagg, ze z propozycji podkomisji wynika, iz obie izby
musza podja¢ zgodne uchwaty wigkszoscia 2/3 gloséw. Jezeli Senat nie
wyrazi aprobaty wigkszoscia 2/3 gloséw, ustawa nie zostanie przyjeta.

* Tamze.

*5 Zob. wystapienie P. Andrzejewskiego , Biuletyn KKZN nr XXIII s. 24

* Tamze. »

7 Zob. wystapienie J. Szymanskiego (UP) — Biuletyn KKZN nr XXIII, s. 24; Zob. na ten temat
réwniez J.Barcz: Czlonkostwo Polski we Wspdlnocie Europejskiej a nowa konstytucja, ,Panstwo i
Prawo”, nr 3/1993, s. 78 i nast., K.Dzialocha: Podstawy prawne integracji Polski z Uniq Europejskq
w pracach nad nowq konstytugiq, ,Panstwo i Prawo”, nr 4-5/1996, s. 9-10., J. Barcz:
Konstytucyjnoprawne problemy stosowania prawa Unii Europejskiej w Polsce w swietle
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Jak wida¢ na podstawie przytoczonych wypowiedzi z dyskusji na forum
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, artykut 90 Konstytucji
RP nalezal do najbardziej kontrowersyjnych przepisow tego aktu. By¢ moze
ostatecznym argumentem, ktory przesadzit o jego przyjeciu, byly dotychcza-
sowe doswiadczenia innych panstw czlonkowskich oraz $wiadomos¢, ze
pozostawienie tego problemu do rozstrzygnigcia w pdzniejszym czasie mo-
globy staé si¢ przedmiotem sporow politycznych, ktorych przebieg bardziej
by zaszkodzit, niz pomégt w procesie integracji Polski z Unia Europejska. W
dyskusji podniesiono, iz ostateczny ksztaft przepisu konstytucyjnego bedzie
efektem swego rodzaju wyboru politycznego. Wigkszos¢ zwolennikéw
uzyskal poglad, iz tres¢ artykutu, przyjetego ostatecznie jako art.90 ust.1, nie
jest tylko przepisem, okreslajacym kwestie zrodel prawa, jednakze majac na
uwadze pewng drazliwo$¢ oraz aksjologi¢ konstytucji, przychylano si¢ ku
koncepcji umieszczenia tego przepisu w Rozdziale III LZrédia prawa”.*®
Ostateczny ksztalt i miejsce artykutu poswigconego trybowi przystapienia
Polski do tej organizacji jest zatem efektem wywazenia argumentow
o charakterze politycznym, systemowo — panstwowym, historycznym i psy-
chologicznym.49 Przyjecie artykutu 90 Konstytucji RP jest przyktadem
kompromisu konstytucyjno — prawnego, wskutek ktérego konstytucja w ogdle
mogta zosta¢é uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe i nastgpnie
zaakceptowana w referendum przez spoteczenstwo.

W ostatecznie przyjetej wersji art. 90 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (w doktrynie przyjmuje si¢ tutaj czgsto okreslenie ,klauzula
europejska™’) uregulowany zostat specyficzny tryb uchwalenia ustawy
wyrazajacej zgode na ratyfikacj¢ umowy o przystapieniu Polski do Unii
Europejskiej. Artykut ten okresla zaréwno zakres przedmiotowy, tj.
»przeniesienie komp,etencji organéw wiadzy panstwowej”, zakres przeka-
zania tych kompetencji, tj. ,,w niektorych sprawach”, forme¢ przekazania
kompetencji, tj. ,,w drodze umowy migdzynarodowej”, zakres subie-
ktywny przekazania kompetencji — tj. ,,na korzys¢ organizacji migdzyna-
rodowej lub organu migdzynarodowego” oraz procedurg, wedlug ktérej

dotychczasowych doswiadczen paristw czlonkowskich (w:) Prawo migdzynarodowe i wspdlnotowe
w wewngtrznym porzqdku prawnym, pod red. M Kruk, Warszawa 1997, s. 203 - 204.

* Takie byto rowniez stanowisko podkomisji zagadnien systemu Zrode! prawa.

¥ Zwlaszcza majac na uwadze goraca atmosfere wokot dyskusji o rzekomym zrzeczeniu si¢ przez
Polske suwerennosci na rzecz Unii Europejskiej.

% M.Wyrzykowski: Die Europaklausel der polnischen Verfassung — Souveraenitaet in Gefahr?, (w:)
Grundfragen der euroepaischen Verfassungsentwicklung, Forum Constitutionis Europae — Band 1,
Nomos Verlagsgesellschaft 2000, s. 103 - 116.
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przekazanie to nastapi, przy czym w procedurze tej wymaga si¢ zacho-
wania najwyzszej kwalifikowanej wigkszosci w obu izbach parlamentu.

Konstytucja RP przewiduje dwa mozliwe sposoby wyrazenia zgody
na ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowej o przystapieniu Polski do Unii
Europejskiej — w drodze ustawowej oraz w ogdlnonarodowym refe-
rendum.” W ustepie drugim artykulu 90 konstytucji stanowi sie, iz
»ustawa, wyrazajaca zgod¢ na ratyfikacje umowy miedzynarodowej,
o ktérej mowa w ust. 1, jest (podkreslenie A.M.) uchwalana przez Sejm
wickszoscia 2/3 glosow, w obecnosci co najmniej polowy ustawowej
liczby postow oraz przez Senat wigkszoscia 2/3 glosdéw, w obecnosci co
najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw”. Zdaniem Renaty Szafarz,*
poniewaz ,,uprawnienia wladzy panstwowej”, ktore stanowia tu przedmiot
przekazania, sa materia konstytucyjna, zrozumiatym jest, ze dla uchwa-
lenia ustawy, upowazniajacej do ratyfikacji umowy migdzynarodowe;j,
przewidujacej przekazanie takich uprawnien organizacji migdzynarodowe;,
przewidziano wymogi stosowane przy uchwalaniu lub zmianie samej
konstytucji.”

Ustep trzeci omawianego artykulu konstytucji dopuszcza natomiast
inne rozwiazanie: ,,wyrazenie zgody na ratyfikacj¢ takiej umowy moze
(podkreslenie A.M) by¢ uchwalone w referendum ogdlnokrajowym
zgodnie z przepisem art. 125”.

Wreszcie ustgp czwarty stanowi, iz ,,uchwale w sprawie wyboru trybu
wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ podejmuje Sejm bezwzgledna wigkszoscig
glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow”, co
oznacza zastosowanie bardziej restrykcyjnego wymogu, niz niezbedny do
uchwalenia ustawy zwyklej.> Z literalnego brzmienia postanowien tego
ustgpu (,,uchwale w sprawie wyboru trybu [...] podejmuje /podkresienie
A.M./Sejm”) wynika, ze to Sejm zawsze decyduje o wyborze trybu doko-
nania akceptacji umowy wyrazajacej zgode na ratyfikacje i w tym réwniez

' W doktrynie nic ma z reguly watpliwosci, iz altematywa trybu postgpowania ma charakter
wylaczajacy, co oznacza, iz wybdr metody ustawodawczej wyklucza mozliwosé przeprowadzenia
referendum - zob. M. Wyrzykowski: Die Europaklausel...

2 R. Szafarz: Miedzynarodowy porzadek prawny i jego odbicie w polskim prawie konstytucyjnym
(w:) Prawo miedzynarodowe i wspdlnotowe w wewnetrznym porzqdku prawnym pod red. M.Kruk,
s.34.

* Warto jednak zauwazyé, iz warunki stawianc odnosnie wigkszoéci w Senacie sa bardziej
rygorystyczne, niz w przypadku zmiany konstytucji — zob. art. 235 ust. 4 — ,ustawg¢ o zmianie
Konstytucji uchwala Sejm [...] oraz Senat bezwzgledna wigkszoscia gloséw, w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby senatorow”.

™ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. W.Skrzydly, Lublin 1998, s. 85-86.
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znaczeniu oba mozliwe sposoby wyrazenia zgody na ratyfikacje oma-
wianej umowy migdzynarodowej sa rownoprawne i posiadajg wystarcza-
jaca legitymacje.

Nasuwaja si¢ jednak w tym wzgledzie co najmniej trzy pytania. Po
pierwsze — w jakich relacjach pozostaja wzglgdem siebie postanowienia
ustepow drugiego, trzeciego i czwartego omawianego artykutu (przede
wszystkim: ,ustawa jest /podkreslenie A.M./ uchwalana przez Sejm [..]
i Senat [..]” oraz ,uchwal¢ w sprawie wyboru trybu [..] podejmuje
/podkreslenie A.M./ Sejm”). Po wtére — czy mozna sformulowac jakies
kryteria wyboru okreslonego trybu przyjecia ustawy, akceptujacej ratyfikacje
umowy miedzynarodowej o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej?

Nie wnikajac na razie w kwestie rownowaznosci badz preferencji
wskazanego w konstytucji wyboru trybu postgpowania, nalezy poddaé
analizie kazda ze wskazanych procedur. W odniesieniu do procedury,
okreslonej w art. 90 ust. 2 Konstytucji RP, na poczatku nalezatoby zwroéci¢
uwage na samo pojecie ,ustawy, wyrazajacej zgode na ratyfikacje”.
W doktrynie powszechnie przyj¢to skrotowe okreslenie ,,ustawa ratyfika-
cyjna”.55 W tym przypadku umowa mig¢dzynarodowa, na ratyfikacj¢ ktorej
wyrazana jest zgoda, stanowi zalacznik do ustawy ratyfikacyjnej, a tym
samym jest jej integralng czgscia. W kwestii ratyfikacji Konstytucja RP
stwierdza bowiem w art. 133 ust. 1 pkt. 1, iz: ,,Prezydent Rzeczypospolitej
jako reprezentant panstwa w stosunkach zewngtrznych, ratyfikuje i wypo-
wiada umowy miedzynarodowe, o czym zawiadamia Sejm i Senat””.
Wyjatki od tej procedury warunkowane sg réznego rodzaju szczeg6lnymi
sytuacjami, okreslonymi w art. 89 oraz w art. 90 Konstytucji. Przewiduje
si¢ tu przypadki, w ktorych ratyfikacja i wypowiedzenie przez Rzeczpo-
spolita Polska umowy migdzynarodowej wymaga uprzedniej zgody,
wyrazonej w ustawie. Do sytuacji takich nalezy m.in. cztonkostwo Polski
w organizacji migdzynarodowej (art. 89 ust. 1 pkt. 3 Konstytucji) oraz
»kwalifikowana forma” czionkostwa w organizacji migdzynarodowe;j

55 Zob. tutaj postanowienia art. 89 Konstytucji RP, szczegdlnie ust. 1 pkt 3. Zauwazyé jednak
trzeba, iz pojecie ,ustawa ratyfikacyjna” jest poj¢ciem nieostrym z uwagi na fakt, iz ratyfikacji
dokonuje Prezydent RP. Za pomoca ,ustawy ratyfikacyjnej” Parlament wyraza zgod¢ na zawarcie
umowy migdzynarodowej (funkcja legitymacji demokratycznej wspomnianej ustawy), upowaznia
Prezydenta do ratyfikowania i wypowiedzenia (art. 133 ust.l pkt 1 Konstytucji RP) umowy
migdzynarodowe;j (funkcja upowazniajaca), wreszcie okresla miejsce danej umowy w systemie zrodet
rawa polskiego (zob. postanowienia art. 91 ust. 2 Konstytucji RP).
* Umowy migdzynarodowe, wymagajace ratyfikacji, zawiera — zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt. 10 — rzad,
za$ ratyfikuje — Prezydent RP.



SUWERENNOSC PANSTWOWA A CZLONKOSTWO... 49

o charakterze integracyjnym, o ktérej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji.
Zaznaczy¢ nalezy przy tym, iz warunek ustawy, wyrazajacej zgode¢ na
ratyfikacje umowy o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, jest
przykladem pewnego ograniczenia kompetencji wiadzy wykonawczej
w osobie Prezydenta RP na rzecz uprawnien parlamentu, reprezentujacego
bezposredniego suwerena — nar6d.”’ Pozycja ustrojowa prezydenta jako
,reprezentanta panstwa” stanowi bowiem uzasadnienie obowiazku takiego
wspodldziatania. Niewatpliwym uzasadnieniem dla wspomnianej regulacji
jest ponadto fakt ograniczenia wykonywania wladz suwerennych panstwa
na rzecz organdéw o charakterze ponadpanstwowym.”® Powyzsza kompe-
tencj¢ parlamentu, gwarantujacq udzial w procedurze ratyfikacji umowy
o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, nalezy przy tym uznaé za
niesprzeczng z zasada podziatu wiadz.

W sprawie okre$lenia charakteru prawnego ustawy ratyfikacyjnej,
powola¢ si¢ mozna na jedng z uchwat Trybunalu Konstytucyjnego z roku
1994 (w sprawie sygn. akt W 10/94).% Postepowanie to dotyczyto wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich o ustalenie powszechnie obowiazujacej
wykladni w przedmiocie klasyfikacji ustawy, wyrazajacej zgode¢ na ratyfika-
cje umowy mig¢dzynarodowej oraz okreslenia uprawnien Trybunatu Konsty-
tucyjnego do orzekania o jej zgodnosci z konstytucja. W uzasadnieniu ztozo-
nego wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich stanat na stanowisku, iz ustawa
wyrazajaca zgode na ratyfikacje umowy migdzynarodowej, po jej opubliko-
waniu w Dzienniku Ustaw, jak kazda ustawa, powinna podlega¢ kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego. Zdaniem Rzecznika ,, Trybunat, badajac formal-
nie ustawe upowazniajaca, materialnie musi oczywiscie bada¢ umowe mig-
dzynarodowg oceniajac, czy organy usta-wodawcze mogly zaakceptowaé jej
tres¢ ze wzgledu na Konstytucje”. Rzecznik podzielit przy tym poglad Sadu
Najwyzszego, wyrazony w uchwale siedmiu sedziow z dnia 12 czerwca
1992r.% iz uchwalenie ustawy, wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy

57 Prezydent ma w tym wzgledzie obok stricte ratyfikowania i wypowiadania uméw jedynie prawo
wnioskowania (w oparciu o postanowienia art. 133 ust.2 Konstytucji) prewencyjnej kontroli
konstytucyjnosci umowy mi¢dzynarodowej przez Trybunal Konstytucyjny — przed dokonaniem jej
ratyfikacji.

% A.Wasilkowski: Uczestnictwo w strukturach europejskich a suwerennosé panstwowa, ,,Panstwo i
Prawo”nr 4-5/1996r., s. 4-5, 18-21, Galster J.: Konstytucyjnoprawne bariery przystqpienia Polski do
Unii Europejskiej, (w: ) Polska w Unii Europejskiej. Perspektywy, warunki, szanse i zagrozenia, pod
red. C. Mika, Toruit 1997, 5. 23 - 32.

% Zob. uchwata TK -z 30.11.1994r., OTK 1994, cz. X, poz. 48, s. 240 i nast.

% [11 CZP 48/92, OSNCP 1992, nr 10, poz. 179, s. 65.
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migdzynarodowej, oznacza transformacj¢ tej umowy do prawa krajowego
w randze ustawy.

W uchwale Trybunal stwierdzil, iz ustawa, wyrazajaca zgode na raty-
fikacje umowy miedzynarodowej, jest aktem ustawodawczym® w rozu-
mieniu art. 1 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym62 i podlega
w zwiazku z tym kontroli zgodnosci z Konstytucja‘.63 Trybunal Konsty-
tucyjny stwierdzit rowniez, ze jest wlasciwy do orzeczenia o niezgodnosci
z Konstytucja ustawy, wyrazajacej zgode na ratyfikacj¢ umowy migdzy-
narodowej, takze wtedy, gdy ustawa ta wyraza upowaznienie do ratyfikacji
umowy migdzynarodowej, zawierajacej normy samowykonalne, niezgodne
z Konstytucja.** Trybunat stwierdzit jednakze w dalszej czesci uchwaty, iz
nie moze orzec o niezgodnosci z Konstytucja ustawy, wyrazajacej zgode
na ratyfikacje umowy migdzynarodowej, zobowigzujacej panstwo polskie
do dokonania w ustawodawstwie zmian, ktore mogg by¢ sprzeczne
z obowiazujaca Konstytucja lub moga naruszy¢ spdjnos$é systemu prawa
badz poszczegodlnych jego czesci.

Wyrazenie zgody na ratyfikowanie umowy w przedmiocie przystapienia
Polski do Unii Europejskiej w formie ustawy nastepuje w postepowaniu legi-
slacyjnym, zgodnie z postanowieniami art. 90 ust. 2 Konstytucji. Wylaczna
inicjatywe ustawodawcza ma w tym wzgledzie Rada Ministrow, co jest
niejako ,,przedtuzeniem” kompetencji do ,,zawierania” uméw miedzyna-
rodowych.”® Wydaje si¢ przy tym, iz rzadowy projekt ustawy ratyfikacyjnej

§' Takie bylo réwniez stanowisko Prokuratora Generalnego, ktory wypowiedzial si¢ w sprawie
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich. W swoim stanowisku Prokurator Generalny stwierdzit
rowniez, iz poprzez badanie konstytucyjnoéci ustawy, wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej, Trybunat Konstytucyjny moze posrednio kontrolowa¢ rowniez konstytucyjnosé
takiej umowy.

% W chwili wydawania tego orzeczenia powolywane byly postanowienia odpowiednich artykulow
(art. 1 ust. 1 pkt 1 zzw. z art. 4 ust. 1) ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 29 kwietnia 1985r.
(Dz. U. z 1991r., nr 109, poz. 470 z pdzn. zm.). Obecnic obowiazuje ustawa o Trybunale
Konstytucyjnym z dnia 1 sierpnia 1997r. (Dz. U. z 1997r., nr 102, poz. 643). W nowej ustawie
artykutom powolanym przez Trybunat Konstytucyjny odpowiada art. 1 ust. 1 w zw. z art. 2 ust. 1 pkt. 1.

83 Czg$ciowo prezentowane rozwazania stracity swoja donioslosé, poniewaz nowa ustawa o Trybunale
Konstytucyjnym wyraznie przewiduje w art. 2 ust. 1 pkt. 1 mozliwos¢ orzekania w sprawie zgodnosci
uméw migdzynarodowych z Konstytucja. Niemniej jednak prezentowane stanowisko dowodzi, iz linia
orzecznicza Trybunat byta zgodna z obecnymi regulacjami na dlugo przed wejéciem w zycie nowej
ustawy, okreslajacej wiasciwos¢ i tryb pracy Trybunatu Konstytucyjnego.

® Taka sytuacja teoretycznie moze mie¢ miejsce w przypadku ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacjg
umowy o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej.

8 Zgodnie z postanowieniami art. 15 ust. 1 i 2 ustawy o umowach migdzynarodowych Rada Ministrow
podejmuje uchwal¢ o przedlozeniu Prezydentowi RP do ratyfikacji umowy migdzynarodowej wraz
z uzasadnieniem oraz projektu dokumentu ratyfikacyjnego. Przedlozenie przez Ministra Spraw Zagra-
nicznych umowy do ratyfikacji nastgpuje po uzyskaniu zgody, o ktorej mowi art. 90 Konstytucji.
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moze by¢ rozpatrywany tylko zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza.
W omawianym przypadku nie ma bowiem podstaw do zastosowania
procedury, okreslonej w art. 123 Konstytucji,”® mimo iz w przepisie tym
wyraznie wylaczono mozliwos¢ uznania przez Radg¢ Ministrow projektu
ustawy za pilny jedynie w przypadkach ustaw podatkowych, ustaw
dotyczacych wyboru Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu
terytorialnego, ustaw regulujacych ustrdj i wlasciwo$¢ wiadz publicznych,
a takze kodeksow. Nalezy tu jednak przy-pomnieé, iz stosowanie uproszczo-
nej procedury w przypadku projektow pilnych uzasadnione by¢ musi
szczegdlnymi okoliczno$ciami o nadzwyczajnym charakterze, czego nie
mozna powiedzie¢ o projekcie ustawy, wyrazajacej zgode na ratyfikacje
umowy migdzynarodowej o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej.”’
Poza tym, jak wskazano wyzej, Konstytucja wyraznie wyklucza mozliwosé
stosowania pilnej procedury w odniesieniu do ustaw regulujacych wiasci-
wos¢ wiladz publicznych, czego wihasnie migdzy innymi dotyczyé bedzie
wspomniana umowa, stanowiaca integralng czg$¢ ustawy ratyfikacyjnej.
Pamigta¢ bowiem nalezy, iz na podstawie umowy akcesyjnej organom Unii
Europejskiej przekazane zostanie wykonywanie kompetencji polskich orga-
now wiladzy panstwowej w niektorych sprawach.

Zgodnie z postanowieniami, zamieszczonymi w rozdziale I drugiego
dzialu Regulaminu Sejmu,” Marszatek Sejmu ma swobodg wyboru mechani-
zmu prac nad projektem ustawodawczym, np. gdzie przeprowadzone zostanie
pierwsze czytanie.”” Wydaje sig, iz powinno byé to posiedzenie Sejmu,
poniewaz - zgodnie z art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu — pierwsze czytanie na
psiedzeniu Sejmu przeprowadza sie (podkreslenie A.M,) m.in. w odniesieniu
do projektéw ustaw regulujacych wiasciwos¢ wiladz publicznych. Zgodnie
z postanowieniami znowelizowanego Regulaminu Sejmu, komisja wlasciwa
do rozpatrzenia projektu ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy
akcesyjnej, jest komisja nadzwyczajna - Komisja Prawa Europejskiego.”

% W konsekwencji np. obok odrgbnosci postgpowania, okreslonych w art. 56a — 56k Regulaminu
Sejmu oraz w odpowiednich postanowieniach Regulaminu Senatu, w art. 123 ust. 3 Konstytucji
stwierdza sig, iz projekty pilne powinny by¢ rozpatrzone przez Sejm w terminie 14 dni, za$ termin
podpisania ustawy przez Prezydenta wynosi dni 7.

7 Tak rowniez M. Wyrzykowski, op. cit.

% Uchwata Sejmu z dnia 30 lipca 1992r. , Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej” z pozniejszymi
zmianami.

® Zgodnie z postanowieniami art. 34 ust. 1 Regulaminu Sejmu, pierwsze czytanie moze zostaé
przeprowadzone na posiedzeniu Sejmu lub komisji.

"0 Art. 56u - 56zf, Monitor Polski z 2000r., nr 21, poz. 428.
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Przed przystapieniem do szczegdétowego rozpatrzenia projektu ustawy
Komisja Prawa Europejskiego ustali harmonogram prac nad tym projektem,
ktory zawiera¢ bedzie takze zakres wspdlpracy z innymi komisjami. Komisja
zobowiazana jest przesta¢ ten harmonogram do wiadomosci Marszatkowi
Sejmu i Komisji Integracji Europejskiej. Drugie czytanie projektu ustawy
dostosowawczej odbywa si¢ na posiedzeniu Sejmu, najblizszym po dore-
czeniu postom sprawozdania Komisji, chyba ze Marszatek Sejmu, po
zasiggnieciu opinii Prezydium Komisji, postanowi inaczej.

W odniesieniu do ustawy, wyrazajacej zgode na ratyfikacj¢ umowy
miedzynarodowej, ograniczeniu uleglo prawo do wnoszenia poprawek.
Moga one dotyczy¢ redakeji tekstu samej ustawy, jednak nie moga
zmieniac¢ ustalonego w negocjacjach tekstu umowy migdzynarodowej’',
gdyz byloby to rébwnoznaczne z podjgciem na nowo negocjacji przez Rade
Ministrow. Przedtozony przez rzad projekt ustawy, dotyczacej wyrazenia
zgody na ratyfikacje traktatu, moze zatem by¢ jedynie albo przyjety bez
poprawek, albo odrzucony (w omawianym przypadku oznaczatoby to
nieprzystgpowanie do Unii Europejskiej).

Jak zaznaczono wyzej, ustawa, wyrazajaca zgod¢ na ratyfikacje umowy
miedzynarodowe;j, o ktdrej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, musi by¢
uchwalona przez Sejm wigkszoscig 2/3 glosow, w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby postéw. Jezeli wskazana wyzej wigkszos¢ parla-
mentarna zostanie zapewniona i Sejm projekt ustawy uchwali, Marszatek
Sejmu kieruje ustawg do Senatu, ktory ma 30 dni na zajgcie stanowiska.
Jezeli w Senacie zaaprobowana ona zostanie wigkszoscia 2/3 glosow,
w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw, ustawa
wyrazajaca zgodg na ratyfikacje umowy migdzynarodowej, o ktorej mowa
w art. 90 ust. 1 Konstytucji, zostaje przyjeta. Jezeli jednak nie uzyskano by
wymaganej wigkszosci glosow czionkéw Senatu, ustawa nie mogtaby zostaé
przyjeta i tym samym procedura legislacyjna zostataby zakonczona.”> Ten
szczegblny tryb uchwalenia ustawy uzasadniony jest daleko idacymi skutka-
mi ratyfikacji umowy o przystapieniu do organizacji migdzynarodowej, na
rzecz ktorej przekazane zostatyby niektére uprawnienia wladz panstwowych.
Ma on jednak rowniez na celu uzyskanie demokratycznej legitymacji

). Barcz: Akt integracyjny Polski z Uniq Europejskq w swietle Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo”,
nr 4/1998r., s.6., Banasinski C.: Prawnokonstytucyjne problemy uczestnictwa paristwa we Wspéinotach
Europejskich, ,Panstwo i Prawo” 1993, nr 11-12.

™ W tym przypadku nie miatyby zatem zastosowania przepisy art. 121 Konstytucji.
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przedstawicielskich organéw suwerena — Narodu oraz zagwarantowania
maksymalnie wysokiej spofecznej akceptacji dla podjetych dziatan.”

Po pozytywnym zakonczeniu procedury ustawodawczej, Marszatek
Sejmu przedstawia uchwalong ustawg do podpisu Prezydentowi RP. Prezy-
dent podpisuje ustawe w ciggu 21dni, a nastgpnie zarzadza jej ogloszenie
w Dzienniku Ustaw RP. Jezeli jednak nabierze watpliwosci co do konsty-
tucyjnosci tej ustawy, Prezydent moze w trybie art. 123 ust. 2 Konstytucji
wystapi¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie jej
zgodnosci z konstytucja.” Trybunal w tym przypadku, zgodnie z art. 25 ust.
1 pkt. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, orzeka w pelnym skiadzie.
Jezeli orzeknie o zgodnosci ustawy ratyfikacyjnej z konstytucja, Prezydent
zobowigzany bedzie ustawe te podpisac i tym samym zakonczona zostanie
procedura ustawodawcza.

Postanowienia konstytucji nie okreslaja jednakze konsekwencji orze-
czenia przez Trybunal Konstytucyjny sprzecznosci ustawy ratyfikacyjnej
z Konstytucja. Teoretycznie mozliwe bytoby:

— odstapienie od ratyfikacji i renegocjacja umowy;

— rezygnacja z dazenia do czlonkostwa w Unii Europejskiej;

— zmiana postanowien Konstytucji, ktére staly w sprzecznosci z wyne-
gocjowana umowa akcesyjna.”

W doktrynie prezentowane jest stanowisko, iz ratyfikacja danej
umowy migdzynarodowej nie bgdzie mogla zosta¢ dokonana bez uprze-
dniej zmiany Konstytucji w trybie okreslonym w art. 235.” Druga mozli-
woscia we wskazanym przypadku bylaby koniecznosé powtodrzenia od
nowa procedury ratyfikacyjnej.”” Z orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego mozna wywies¢ poglad o koniecznosci odstapienia od procedury
ratyfikacyjnej. W uzasadnieniu do powolanej juz uchwaly Trybunatu
Konstytucyjnego (sygn. W 10/94) z dnia 30.11.94r. przedstawiono stano-
wisko, iz ustawa upowazniajaca ma moc prawng nizsza od Konstytucji,
a tym samym musi by¢ z nig zgodna. Jezeli umowa miedzynarodowa,

™ Analogiczne rozwiazania zastosowano w konstytucjach panstw czlonkowskich Unii Europejskiej,
np. w Grecji art. 28 ust. 2 Konstytucji dla uchwalenia omawianej ustawy ratyfikacyjnej naklada
wymog uzyskania wigkszosci 3/5 glosow ogélnej liczby deputowanych — zob. Konstytucja Grecji,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1992.

* Zob. szerzej. Z. Czeszejko — Sochacki: Procedury kontroli konstytucyjnosci norm, ,Acta
Univwersitatis Wratislaviensis” - Prawo, nr 257/1997, s. 63 i nast.

5 R Mojak: Konstytucyjne podstawy..., s. 184.

™ Takie stanowisko prezentowane jest np. w komentarzu do Konstytucji RP pod red. J. Bocia, s. 161.

7 Tak np. M.Wyrzykowski: Die Europaklausel...
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ktérej dotyczy okreslona ustawa upowazniajaca jest niezgodna z Konsty-
tucja, to ,podpisanie takiej umowy, wyrazenie upowaznienia do jej
ratyfikowania, a takze jej ratyfikowanie jest naruszeniem Konstytucji
i pociaga za soba wszelkie skutki, jakie prawo taczy z naruszeniami
Konstytucji przez poszczegdlne organy panstwowe”.”®  Jakkolwiek
uchwata ta zapadta przed wejsciem w zycie konstytucji z 1997r., to jednak
zachowuje ona walor wyktadni.

Pokresli¢ jednakze nalezy, iz w omawianym przypadku — gdy Konsty-
tucja nie reguluje nastepstw orzeczenia niezgodnosci z konstytucja ustawy
wyrazajacej zgode na ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowej o przystapie-
niu do Unii Europejskiej — wiasciwym organem do wyjasnienia tej
kwestii, cho¢ jedynie w uzasadnieniu wyroku, jest Trybunal Konstytu-
cyjny. Moze on m.in. wskaza¢ na koniecznos¢ dokonania przed ratyfikacja
takiej umowy odpowiednich zmian Konstytucji, tak aby usuna¢ stwier-
dzona kolizje.”

Zgodnie z postanowieniami cytowanego juz art. 90 ust. 3 Konstytucji
RP, wyrazenie zgody na ratyfikacj¢ umowy, na podstawie ktorej
Rzeczpospolita Polska moze przekaza¢ organizacji migdzynarodowej lub
organowi migdzynarodowemu kompetencje organéw wladzy panstwowej
w niektorych sprawach, moze by¢ uchwalone w referendum ogdlnokra-
jowym, stosownie do postanowien art. 125. Wyboru trybu dokonuje, jak
juz byla mowa wczesniej, Sejm bezwzgledna wigkszoscia glosow
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow, oczywiscie po
otrzymaniu od Rady Ministréow wynegocjowanego tekstu umowy migdzy-
narodowe;j.

W odniesieniu do trybu wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ umowy
migdzynarodowej, o ktorej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji, na uwage
zashuguje problem relacji art. 90 ust. 4 (,,uchwat¢ co do wyboru trybu
wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ podejmuje Sejm”) w stosunku do art. 125,
do ktorego odwoluje si¢ ustgp trzeci art. 90 (,,wyrazenie zgody na
ratyfikacj¢ moze by¢ uchwalone w referendum ogélnokrajowym zgodnie
z przepisem art.125”).% Postanowienia art. 90 Konstytucji stanowia lex
specjalis w stosunku do art. 125, ktéry nalezy w tym przypadku stosowaé

" OTK 1994, cz. X, poz. 48, s. 242.

™ R. Mojak: Konstytucyjne podstawy..., s. 185.

% W istocie art. 90 ust. 3 Konstytucji stanowi odeslanic do przepisow ustgpow 2-4 artykulu 125
Konstytucji, z wylaczeniem ustgpu pierwszego tegoz artykutu, okreslajacego przedmiot referendum,
poniewaz zostal on sprecyzowany w art. 90 ust. 3.
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odpowiednio (w omawianym przypadku mamy bowiem powazne ograni-
czenie odno$nie kregu podmiotow, ktérym przyshiguje inicjatywa zarza-
dzenia referendum, poniewaz art. 125 w ustgpie drugim stanowi, iz ,refe-
rendum ogodlnokrajowe ma prawo zarzadzi¢ Sejm [..] lub Prezydent
Rzeczypospolitej za zgoda Senatu [...]”)."

Zgodnie z postanowieniami art. 125 ust. 3 Konstytucji, wynik referen-
dum bedzie wiazacy, jesli wezmie w nim udzial ponad potowa upra-
wnionych do glosowania. Jezeli taka sytuacja bedzie miata miejsce, Sad
Najwyzszy stwierdzi wazno$¢ referendum, zgodnie z postanowieniami art.
125 ust. 4 Konstytucji. Jezeli w tak przeprowadzonym referendum
wigkszo$¢ glosujacych opowie si¢ za wyrazeniem zgody na ratyfikacje
umowy migdzynarodowej, o ktorej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji,
Prezydent jest zobowiazany do jej ratyfikowania w ciagu 60 dni od opubli-
kowania w Dzienniku Ustaw uchwaly Sadu Najwyzszego o waznosci
przeprowadzonego referendum.”> W tym przypadku nie ma mozliwosci
poddania kontroli Trybunalu Konstytucyjnego samego aktu wyrazenia
w referendum zgody na ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowej, poniewaz
nie miesci si¢ to w zakresie jego kompetencji.*’ Mozliwa jest jednak —
analogicznie, jak przy trybie legislacyjnym — kontrola zgodnosci z Konsty-
tucja samej umowy migdzynarodowe;j,* jezeli Prezydent przed dokona-
niem ratyfikacji ztozy stosowny wniosek.”

Druga potencjalna mozliwos¢, po stwierdzeniu przez Sad Najwyzszy
waznosci referendum, to sytuacja, w ktorej wigkszos¢ glosujacych opowie si¢
przeciwko ratyfikacji. Prezydent nie moze wowczas dokonaé ratyfikacji
umowy migdzynarodowej. Zgodnie z postanowieniami art. 4 ust. 2 ustawy
o referendum, sprawa moze by¢ ponownie poddana pod referendum nie
wczesniej, niz w 4 lata od dnia przeprowadzenia referendum. Poniewaz obie
przewidziane w art. 90 Konstytucji procedury wyrazania zgody na ratyfikacje
umowy migdzynarodowej maja charakter alternatywny, wybdr przez Sejm

8 Kazimierz Dzialocha w komentarzu do Konstytucji RP z 1997r., stwierdza, iz do referendum,
przewidzianego w art. 90 ust. 3 Konstytucji ,,bgda mialy zastosowanie zaréwno przepisy o zarza-
dzeniu referendum (art. 125 ust. 2), okre$lajace warunki jego wiazacego charakteru (art. 125 ust. 3)
oraz sprawdzania waznosci referendum (art. 125 ust. 4), jak i - poprzez przepis odsylajacy odnosnie
uregulowania zasad i trybu przeprowadzania referendum do ustawy (art. 125 ust. 5) - przepisy ustawy
o referendum z dnia 29 czerwca 1995r., Dz. U. z 1995, nr 99, poz. 487.

82 Na podstawie art. 10 ustawy o referendum.

& Zob. J.Barcz: Komentarz..., s. 161.

% W art. 188 pkt. 1 Konstytucji wyraznie przewiduje si¢ kompetencj¢ Trybunalu Konstytucyjnego
do orzekania w sprawach zgodnosci uméw migdzynarodowych z Konstytucja.

# Tak rowniez M. Wyrzykowski: Die Europaklausel...
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trybu referendum uniemozliwia, w przypadku niekorzystnego wyniku refe-
rendum, skorzystanie z drogi parlamentarnej, poniewaz prowadziloby to
w gruncie rzeczy do proby podjecia decyzji w opozycji do suwerena.* Nalezy
jednak zaznaczy¢, iz mimo watpliwej legitymizacji wskazanej wyzej konce-
pcji postepowania, w doktrynie pojawiaja si¢ glosy dopuszczajace, a nawet
wskazujace koniecznos¢ podjecia przez Sejm w takim przypadku uchwaty
o dodatkowym wykorzystaniu procedury legislacyjnej.”’

Zgodnie z postanowieniami art. 9 ust. 1 ustawy o referendum, refe-
rendum jest wazne, jesli wziglo w nim udzial wigcej, niz polowa
uprawnionych do glosowania. W ustgpie drugim pkt. 1 tegoz artykutu
stanowi si¢ natomiast, iZ rozstrzygnigcie w referendum nastegpuje, jesli za
jednym z dwdch przedstawionych rozwiazan opowiedziata si¢ wigkszo$¢
bioracych udzial w glosowaniu (liczba oséb bioracych udziat w gloso-
waniu ustalana jest na podstawie liczby oddanych waznych kart do
glosowania — zob. art. 30 ust. 2 pkt. 4 ustawy o referendum). Teoretycznie
mozliwa jest zatem jeszcze sytuacja, w ktorej referendum bedzie wazne,
ale nie przyniesie rozstrzygnigcia. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, Prezydent nie ma wéwczas obowiazku dokonac ratyfikacji.

Mozliwa jest jednak sytuacja, w ktorej w referendum wezmie udziat
mniej, niz polowa uprawnionych do glosowania. Referendum jest wowczas
niewazne i tym samym proces ratyfikacyjny zostaje zakonczony, niezaleznie
od tego, czy wigkszos¢ glosujacych byta za, czy przeciw ratyfikacji.

W doktrynie zauwaza si¢ dwa stanowiska odnosnie relacji pomigdzy
dwoma wskazanymi w konstytucji trybami wyrazenia zgody na ratyfikacje
umowy miedzynarodowej, na podstawie ktdrej mozna dokona przeka-
zania wykonywania cze$ci suwerennych kompetencji organéw panstwo-
wych na rzecz organéw ponadnarodowych.

Cze$¢ doktryny prezentuje stanowisko, iz ustawowy tryb wyrazenia
zgody na ratyfikacj¢ umowy o przystapieniu potraktowany zostal jako
preferencyjny.®® Uzasadnia si¢ to samym brzmieniem poszczeg6lnych
ustgpoéw artykutu 90 Konstytucji RP. Zgodnie bowiem z ustgpem drugim
przytoczonego artykuhu, ustawa, wyrazajaca zgod¢ na ratyfikacj¢ umowy

% Tak réwniez K. Dzialocha, Komentarz..., s. 8-9, R. Mojak: Konstytucyjne podstawy..., s. 183.

87 Tak np. S. Biernat: Ustrojowe podstawy przyszlego czionkostwa w Unii Europejskiej (w:) Pakistwo
prawa. Administracja. Sqdownictwo, pod red. A. Lopatki, Warszawa 1999, s. 42.

¥ Tak np. K.Dzialocha: Konstytucju Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Rozdziat IIl, ., Zrédla
prawa”, artykul 90, Warszawa 1999, s. 7, zob. réwniez Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 roku, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 161.
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migdzynarodowej, na podstawie ktorej Polska przystapi do Unii Euro-
pejskiej jest (podkreslenie A.M.) uchwalana przez Sejm wigkszoscia 2/3
gloséw, w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw oraz
przez Senat wigkszoscia 2/3 gloséw, w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby senatoréw. Cz¢$¢ doktryny stoi poza tym na stanowisku,
iz w kazdym przypadku (tj. niezaleznie od przyjetego pOzniej wariantu
proceduralnego wyrazenia zgody na ratyfikacj¢) catos¢ procedury rozpo-
czyna inicjatywa ustawodawcza Rady Ministréw w postaci projektu
ustawy ratyfikacyjnej (na podstawie art. 146 Konstytucji RP Rada Mini-
strow zawiera umowy miedzynarodowe wymagajace ratyfikacji, z czego
wynika réwniez prawo inicjatywy ustawodawczej w sprawie wyrazenia
zgody na ratyfikacj¢). Uchwala Sejmu w przedmiocie wyboru trybu
wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ w/w umowy migdzynarodowej ma zatem
charakter wstgpny, traktowana jest bowiem jako pierwszy akt parlamentu
w postepowaniu ratyfikacyjnym.* Wybér procedury, zgodnie z literalnym
brzmieniem postanowien art. 90 ust. 4 Konstytucji RP, powinien bowiem
poprzedza¢ akt wyrazenia zgody na ratyfikacje omawianej umowy mie-
dzynarodowej, niezaleznie od trybu, w ktérym zostanie to dokonane.

W tym miejscu wspomnie¢ nalezy, iz w doktrynie pojawily si¢ rowniez
odmienne interpretacje kwestii podjgcia przez Sejm uchwaly w sprawie
wyboru trybu postgpowania.* Wskazuje sig, iz alternatywa rozwigzan
konstytucyjnych jest nastgpujaca: wyrazenie zgody w formie ustawowe;j, albo
podjecie przez Sejm uchwaly w sprawie zarzadzenia ogdlnokrajowego
referendum. Stanowisko takie nie jest jednak w doktrynie powszechne.

Przedstawiciele doktryny najczesciej jednak® mozliwe rozwiazania pro-
ceduralne w kwestii wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ umowy miedzynaro-
dowej, o ktorej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji, traktuja jako alternatywne
i rbwnowazne, wskazujac, iz zgodnie z art. 90 ust. 4 Sejmowi pozostawiono
prawo wyboru wlasciwego trybu postgpowania. Decyzja odnosnie wyboru
trybu jest wylaczna kompetencja Sejmu (zgodnie z art. 90 ust. 4 Konstytucji
RP ,uchwal¢ w sprawie wyboru trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje

% Tak np. K. Dzialocha: Konstytucja..., s. 8.

% Takie stanowisko prezentowane jest np. w komentarzu do Konstytucji RP pod red, J, Bocia, op.cit.,
s. 161. Zwrbcono tu uwagg na istnienie takiego wlasnie rozwiazania w konstytucji Danii. W art. 20 ust.
2 dia przyjecia ustawy wyrazajacej zgodg na przekazanie uprawnien organom migdzynarodowym
wymagana jest wigkszo$¢ pigciu szostych czionkow Folketingu. W przypadku, gdy wigkszosé ta nie
zostanie uzyskana, lecz projekt uzyska wigkszos¢ wymagana dla uchwalenia ustawy zwyklej i jest
jednoczesnie popierany przez rzad, ostateczna decyzja zapada w referendum.

*! Zob. np. M.Wyrzykowski: Die Europaklausel...
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podejmuje Sejm bezwzgledna wigkszoscia glosow w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby postow”). Nie wyklucza to oczywiscie udziatu
innych podmiotdw, nie bgdzie on jednak miat wymiaru normatywnego. Warto
w tym miejscu przypomnie¢, iz struktura polskiego parlamentu opiera si¢ na
dwuizbowosci nierownorzednej, z wyrazna przewaga Sejmu w procesie
legislacyjnym.92 Mozna zatem przyjac, iz pozostawienie wylacznie Sejmowi
decyzji we wspomnianej wyzej kwestii jest wyrazem tej wlasnie przewagi
Sejmu. Wydaje sig¢ przy tym, iz poddanie dyskusji i decyzji obu izb wyboru
trybu oznaczaloby faktyczne przeprowadzenie postgpowania legislacyjnego,
co ograniczatoby charakter referendum do zatwierdzajacego.

Reasumujac, przedstawiciele drugiego z wymienionych nurtow
doktryny stoja na stanowisku, iz zgodnie z art. 90 ust.4 Konstytucji Sejm
podejmuje uchwatg, w ktérej wybor dotyczy:

— wszczecia postgpowania legislacyjnego (wybdr procedury ustawo-
dawczej);

badz

— zarzadzenia ogélnonarodowego referendum.’”

W doktrynie pojawiaja si¢ jednak rowniez glosy postulujace libera-
lizacj¢ oméwionych wyzej regulacji.’* Stawiana jest tu m.in. teza, iz referen-
dum moze przesadzi¢ o okreslonym rozwiazaniu ustawowym, jednak sama
ustawa wyrazajaca zgod¢ na ratyfikacje umowy migdzy-narodowej bedzie
stanowiona w drodze parlamentarnej. Zwolennicy tej koncepcji uwazaja, ze
w pewnym stopniu positkowo mozna byloby odwola¢ si¢ tutaj do posta-
nowien art. 235 ust. 6 Konstytucji, ktore przewiduja mozliwos$¢ przeprowa-
dzenia referendum zatwierdzajqcego (podkreslenie A. M) w sytuacji, gdy
zmiana konstytucji dotyczylaby przepisow rozdziatu I (,,Rzeczpospolita™), 11
(,,Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”), albo XII (,,Zmiana
Konstytucji®)”’. Co wigcej, przytoczony przepis wskazuje, iz dla waznosci
dokonywanej zmiany Konstytucji wystarczy, aby za zmiana opowiedziata

3

97 Czeszejko — Sochacki: Prawo parlamentarne w Polsce, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997,
s. 122 -123.

% Zob. np. K.Wéjtowicz: Prawo miedzynarodowe i wspdlnotowe w krajowym porzqdku prawnym
wedlug projektu Konstytucji RP, (w: ) Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w swietle badan
nauki prawa konstytucyjnego, pod red. K. Dziatochy i A. Pullo, Gdansk 1998, s. 116.

4 Zob. J. Repel: Trybunal Konstytucyjny a instytucja referendum, ,,Acta Universitas Wratislaviensis™,
nr 1963, Wroctaw 1997, 5.208.

% Punktem wyjécia do positkowego odniesienia si¢ do postanowien tego artykutu byloby stwierdzenie,
ze zarowno materie, ktorych dotycza rozdziaty I, 11 i XII, jak i kwestia przystapienia Polski do Unii
Europejskiej naleza do sfery podstawowych interesow Rzeczpospolitej Polskiej.
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si¢ wiekszos¢ glosujqcych (podkreslenie A. M.). Kontynuujac ten watek,
mozna wnioskowaé zatem, ze wskazanym byloby zastosowa¢ analogiczne
zasady w przypadku referendum, o ktérym mowa w art. 90 ust. 3 Konsty-
tucji,’® pytanie tylko, czy de lege lata fundamentali jest to mozliwe, skoro
art. 90 Konstytucji wprowadza norm¢ o charakterze szczegdlnym. Przy
takim stanowisku wola suwerena (narodu) wyrazona w referendum
sprowadzalaby si¢ do wspoldziatania z parlamentem w ksztaltowaniu woli
panstwowej. Przedstawiony wyzej poglad jest dos¢ odosobniony, niemnie;j
jednak nie mozna go zignorowaé, zwazywszy, Ze postanowienia art. 90
Konstytucji RP wyraznie dyskutowanej kwestii nie rozstrzygaja.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, iz art. 90 Konstytucji, dotyczacy uméw
migdzynarodowych w ogéle nie hierarchizuje przedmiotu tych uméw, o ile
nie liczy¢ katalogu spraw, w ktorych ratyfikacja musi by¢é wyrazona w formie
ustawy. Dlatego tez wybdr trybu niejednokrotnie wynika¢ bedzie z wagi
umowy migdzynarodowe;j i skutkéw, jakie pociagnie ona dla podstawowych
funkcji panstwa. W sprawach tak podstawowych, jak ograniczenie suwe-
rennosci na rzecz migdzynarodowych organizacji, organ przedstawicielski
moze zasadnie - moim zdaniem — zakfada¢, ze jego legitymacja nie jest
wystarczajaca, a decyzj¢ powinien podja¢ sam suweren — naréd w drodze
glosowania ludowego. Z takim stanowiskiem nie stoi oczywiscie w sprze-
cznosci twierdzenie, iz okreslona w art. 90 ust. 2 Konstytucji procedura,
kwalifikowana w stosunku do procedury zmiany konstytucji (w przedmiocie
zmiany konstytucji art. 235 ust. 4 konstytucji przewiduje bowiem, iz ,,ustawe
o zmianie Konstytucji uchwala Sejm wigkszoscia 2/3 gloséw w obecnosci co
najmniej polowy ustawowej liczby postow oraz Senat bezwzglednq wie-
kszosciq gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senato-
row” /podkreslenie A.M./), daje dostateczna legitymacje demokratyczna.

Majac na wzgledzie wage podejmowanej decyzji o przystapieniu do po-
nadnarodowej organizacji migdzynarodowej, a zwlaszcza o zwigzanym z tym
ograniczeniem suwerennosci, majacym takze wptyw na korzystanie z instytu-
cji demokracji bezposredniej, przyjaé nalezy wyrazng preferencje dla wyraze-
nia zgody na ratyfikacj¢ stosownej umowy akcesyjnej w drodze referendum.

Jako swoista ilustracj¢ rozwazan dotyczacych charakteru referendum
zwigzanego z przyjeciem traktatu akcesyjnego, mozna by potraktowaé

% Przepis ten (ani zaden inny) wyraznie nie okresla progu waznosci ogdlnokrajowego referendum
w przedmiocie wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowej, o ktérej mowi art. 90 ust.|
Konstytucji.
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sposOb akceptacji ostatniej modyfikacji traktatow zatozycielskich —

Traktatu Amsterdamskiego — w dotychczasowych panstwach cztonko-

wskich. Jezeli dokonamy przegladu sposobu przyjecia Traktatu Amster-

damskiego przez poszczegdlnych cztonkéw Wspolnot i Unii Europejskiej,
okazuje sig, iz wystepuje tu duza niejednolitos¢ w odniesieniu do stoso-
wania instytucji ogélnonarodowego referendum:

-~ w Austrii uchwalona zostala specjalna ustawa zmieniajaca konstytucje,
za$ sam Traktat zaakceptowany zostat przez Parlament ( lipiec 1998r.);

— w Finlandii, Grecji i Szwecji Traktat przyjety Parlamenty samodzielnie
(odpowiednio: 15 czerwca 1998r., 17 lutego 1999r. 129 kwietnia 1998r.).;

— w Hiszpanii i Holandii Traktat przyjely obie izby Parlamentow,
bez przeprowadzania referendum (odpowiednio: w Hiszpanii — Izba
Reprezentantow — 8 pazdziernika 1998r. i Senat — 24 listopada 1998r.,
w Holandii — Druga Izba /Tweede Kamer/ - 5 listopada 1998r. i Pierwsza
Izba /Eerste Kamer/ — 22 grudnia 1998r.). Podobnie sytuacja wygladala
w Niemczech, Wloszech i Wielkiej Brytanii (Traktat zaaprobowaty
odpowiednio: Bundestag — 5 marca 1998r. i Bundesrat — 27 marca
1998r., Izba Deputowanych — 25 marca 1998r. i Senat — 3 czerwca 1998r.
oraz Izba Gmin — 19 stycznia 1998r. i Izba Lordéw — 11 czerwca 1998r.);

— w Danii Traktat przyjat najpierw Parlament (7 maja 1998r.), a nastgpnie
w ogdlnonarodowym referendum (28 maja 1998r.) swoja aprobate
wyrazito 55,1% spoteczenstwa;

— w Irlandii referendum ogdélnonarodowe przeprowadzone zostato przed
akceptacja Traktatu ze strony obu izb Parlamentu (Senat 18 czerwca
1998r. i Izba Nizsza — 25 czerwca 1998r.). W referendum (22 maja
1998r.) swoja aprobate dla koncepcji przyjecia Traktatu Amsterdam-
skiego wyrazito 61, 27% spoteczenstwa Irlandii’”.

Jak wida¢ z przedstawionych danych uregulowania w panstwach czton-

kowskich Unii Europejskiej nie sa w tym kontekscie jednorodne.

2. Przekazanie organizacji migdzynarodowej lub organowi miedzy-
narodowemu cze¢$ci kompetencji organéw wladzy panstwowe;j

W cytowanym juz art. 90 ust. 1 Konstytucji dla wyznaczenia po-
dmiotowego zakresu przekazania wykonywania kompetencji uzyto pojec

" Zrodlo: Treaty of Amsterdam follow-up unit, Sekretariat Generalny Komisji Europejskiej — podaje
za: L.SzymczyK: Wszed! w zycie Traktat Amsterdamski (w:) ,,Wspdlnoty Europejskie™ , nr 5/1999r., s.5.
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»organizacja migdzynarodowa” i ,,organ migdzynarodowy”, co wywotato
watpliwosci doktrynalne. Wigkszos$¢ przedstawicieli nauki uznata jednak
celowos¢ takiego okreslenia, co ttumaczono m.in. ,,potrzebami proceséw
integracyjnych, zwiazanych ze zlozonoscig struktur (podmiotéw), na
rzecz ktérych trzeba bedzie przekazywaé okreslone uprawnienia wiadz
panstwa” ”® Poza tym uzasadnieniem dla przyjetego sformutowania miato
by¢ respektowanie swobody panstwa na arenie migdzynarodowej w po-
dejmowaniu dziatan integracyjnych, tak aby ulatwia¢ rézne formy
kooperacji migdzynarodowej. Okreslenie zakresu podmiotowego art. 90
ust. 1 Konstytucji obejmuje bowiem rowniez instytucj¢/organ miedzy-
narodowy, nie stanowiacy organizacji migdzynarodowej w $cistym zna-
czeniu, lecz wyposazony przez panstwa do siggania w sfere wewnetrzna
panstw.

Art. 90 ust. 1 Konstytucji stanowi, moim zdaniem - dos¢ nieprecyzyjnie,
iz ,,Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy migdzynarodowej
przekaza¢ organizacji migdzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu
kompetencje organow wladzy panstwowej w niektorych sprawach” /podkre-
Slenie A.M/. Juz na etapie prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-
dowego zwracano jednak uwagg na konieczno$¢ rozrézniania pojec ,,przeka-
zanie suwerennos$ci”, ,,przekazanie wykonywania niektorych kompetencji”
oraz precyzyjnego uzywania tego ostatniego.'® Panstwo czionkowskie Unii
Europejskiej pozostaje bowiem co do zasady suwerenne, samodzielnie
decydujac w kwestiach swej struktury organizacyjnej, podziatu kompetencji
migdzy organy panstwowe oraz procedur wewnetrznych'®"

Dopuszczona w Konstytucji mozliwos¢ ,przekazania organizacji
migdzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencji organéw
wladzy panstwowej w niektérych /podkreslenie A.M./ sprawach” zapo-
wiada, iz przekazaniu moze ulec wykonywanie uprawnien wszystkich
wiladz panstwowych, tj. zaréwno ustawodawczych, wykonawczych, jak

% K.Dzialocha: Podstawy prawne integracji Polski z Uniq Europejskq w pracach nad nowa
Konstytucjq, ,,Panstwo i Prawo”, nr4-5/1996,s.11.

Zob. J.Barcz: Konstytucyjnoprawne problemy stosowania prawa Unii Europejskiej w Polsce
w Swietle dotychczasowych doswiadczeri paristw czlonkowskich (w:) Prawo miedzynarodowe
i wspélnotowe w wewngtrznym porzqdku prawnym, pod red. M. Kruk, Warszawa 1997, s. 209.

'® Zob. wypowiedz Piotra Winczorka na posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego (dalej KKZN) w dniu 7.03.1995 - Biuletyn KKZN nr XV z 1995r., 5. 16.

"' Zob. réwniez stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego Hiszpanii wyrazone w orzeczeniu
1.07.1992r. - tekst w: A.Oppenheimer: The relationship between European Community Law and
National Law — The Cases, Cambridge 1994, s. 726.
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i sadowniczych'®. Konstytucja nie przewiduje szczegélowego zakresu
uprawnien poszczegolnych organéow wiladzy panstwowej, ktoére ulegna
przekazaniu na rzecz organéw Unii Europejskiej, co nalezy uzna¢ za
stuszne. Nalezy zwréci¢ tu rowniez uwagg na jeszcze jeden aspekt. Art. 90
ust. 1 Konstytucji mowi o przekazaniu kompetencji ,organéw wiladzy
panstwowej w niektorych sprawach” /podkreslenie A.M./. Taka formutla
przepisu konstytucji stanowi zatem istotne ograniczenie swobody przeka-
zywania organom Unii Europejskiej kompetencji organéw wiadzy
panistwowej — ,,niektdre”, a wigc nie wszystkiem.

U podstaw takiej regulacji znalazly si¢ co najmniej dwa argumenty.
Po pierwsze — trudno jest dokladnie przewidzie¢ zakres niezbgdnych
uprawnien, ktére beda musialy przejs¢ w regce unijne dla realizacji
obowiazkéw, wynikajacych z pelnego cztonkostwa Polski w strukturach
integracyjnych, poniewaz pod uwage nalezy bra¢ zaréwno istniejace, jak
i przyszte ustawodawstwo unijne. Po drugie — szczegdtowe warunki tej
kwestii zostang okreslone w umowie migdzynarodowej w przedmiocie
akcesji Polski do Unii Europejskie;j.

Przewidziane art. 90 ust. 1 Konstytucji przekazanie kompetencji
,»organow wiadzy panstwowej w niektorych sprawach” moze prowadzi¢ do
konkurencji kompetencji organow panstwowych oraz ponadnarodowych
organéw Unii Europejskiej. To z kolei powoduje wspdtistnienie aktow
»wiasnych”, tj. aktow wydanych przez wiadze krajowe oraz aktéw ,,obcych”
— wydanych przez ponadnarodowe organy unijne. Co wigcej, jak wynika
z ogblnych zasad prawa unijnego, ktére RP bedzie zobligowana zaakce-
ptowac i stosowaé, akty organéw wspdlnotowych skutkuja bezposrednio
i maja pierwszenstwo (w przypadkach kolizji) przed prawem narodowym.
Odpowiednie organy wiadz panstwowych zobowiazane beda do zapewnienia
wlasciwego przestrzegania tych aktow.

Zdaniem Stanistawa Biernata'™ to, w jakim stopniu Rzeczpospolita
Polska bedzie zobowigzana do przekazania organom wspolnotowym kom-

12 Nawiazujac do podzialu wladz panstwowych okreslonego w art. 10 ust.1 Konstytucji RP,
ograniczeniu ulegna wigc uprawnienia wladzy ustawodawczej w  postaci Sejmu i Senatu,
wykonawcze) — w postaci Prezydenta RP i Rady Ministrow oraz sadowniczej — w postaci sadow
1 trybunatéw (art. 10 ust.2 konstytucji).

1% Zakres przekazania uprawnien organéw pafistwowych organom unijnym zalezy do postanowien
traktatowych: traktatow zatozycielskich Wspoinot Europejskich i Unii Europejskiej oraz traktatow je
modyfikujacych, jak tez od postanowien ukladu, na podstawie ktorego dane panstwo przystepuje
do Wspdlnot (Unii).

"% Zob. S. Biernat: Ustrojowe podstawy..., s.39 i nast.
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petencji suwerennych organdéw panstwowych, zaleze¢ bedzie od stopnia
integracji oraz od unijnych regulacji prawnych w chwili negocjowania
odpowiednich postanowien ukfadu akcesyjnego. Wskazuje si¢ tu dwie
przeciwstawne tendencje. Z jednej strony akty tzw. prawa konstytu-
cyjncg0'°5 Wspdlnot (Unii) systematycznie zwigkszaly zakres uprawnien
(réwniez — a moze przede wszystkim — prawotworczych) tych organizacji.
Z drugiej strony — wprowadzona Ukladem z Maastricht — zasada subsy-
diarnosci przewiduje w zakresie spraw, co do ktérych nie zastrzezono
wylacznych kompetencji prawotworczych Wspolnot Europejskich (Unii),
pierwszenstwo dziatania podjetego przez panstwa czlonkowskie. Zgodnie
z ta zasada, Wspdlnoty Europejskie (Unia) moga podja¢ okreslone
czynnosci dopiero wowczas, gdy zamierzone cele nie moga by¢ skutecznie
osiagnigte przez same panstwa czlonkowskie. Zdaniem S. Biernata'®
warunkiem koniecznym, cho¢ niewystarczajacym, akcesji Polski do Unii
Europejskiej bedzie dostosowanie prawa polskiego do catosci wspdlnoto-
wego acquis communautaire (Wg stanu prawnego w chwili przystepo-
wania do tej organizacji).

1% Zalicza sig tu traktaty zalozycielskic Wspolnot Europejskich i Unii Europejskiej oraz poszczegolne
uklady wprowadzajace do nich poprawki.
'% Zob. S. Biemat, Ustrojowe podstawy....,s. 40 i nast.



