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Prof. zw. dr hab. Bogustaw Banaszak
Katedra Prawa Konstytucyjnego
Uniwersytet Wroctawski

Opinia prawna na temat zgodnosci z Konstytucja RP wybranych regulacji zawartych
w projekcie ustawy o wspolpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej

(druk sejmowy nr 3054)

Przedmiotem niniejszej opinii sa odpowiedzi na ponizsze pytania:

l.

Czy nadawanie formy ustawy aktowi prawnemu (aktowi udzielenia zgody izb parlamentu,
o ktorej mowa w art. 13 ust. 1 in fine i art. 14 ust. 1 in fine projektu ustawy) niemajacemu
charakteru normatywnego (niezawierajacemu w swojej tresci normy prawnej, czyli
generalnej 1 abstrakcyjnej normy postgpowania) — poza wyjatkami okre§lonymi w art. 25
ust. 415, art. 89 ust. 1, art. 90 ust. 2 i art. 219 ust.1 Konstytucji RP — jest zgodne z art. 87

Konstytucji RP oraz z § 11 Zasad techniki prawodawczej?

Czy przepisy art. 13 ust. 4 1 14 ust.4 projektu ustawy moga by¢ — w konteks$cie ratyfikacji
Traktatu z Lizbony — podstawa do zwlekania przez Prezydenta RP z podjgciem decyzji
w sprawie stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie projektu aktu prawnego Unii

Europejskiej?

Czy przepisy art. 7 ust. 4 oraz art. 11 ust. 1 projektu ustawy, zgodnie z ktérymi, organami
wlasciwymi w sprawach — wydawania opinii o projektach aktow UE, w tym w sprawie
ich zgodno$ci z zasada pomocniczosci oraz w sprawie stanowiska dotyczacego tzw.
Joanniny, sa organy wlasciwe na podstawie Regulaminu Sejmu oraz organy wilasciwe na
podstawie Regulaminu Senatu (czyli w dotychczasowym rozumieniu wlasciwe komisje
sejmowe 1 senackie), uniemozliwiaja regulaminowe upowaznienie do tych zadan catych

Izb parlamentarnych?
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Uwagi wprowadzajace

Traktat Lizbonski, akcentujac rol¢ parlamentow narodowych, umozliwia im
jednoczesnie wptywanie na decyzje podejmowane w UE. Uzyskuja one okre§lone mozliwosci
bezposredniego udziatu (bez rzadu) i formalnego wptywania na ksztatt prawa UE.

Nowy art. 12 Traktatu o Unii Europejskiej okresla, w jaki sposob parlamenty narodowe
»aktywnie przyczyniaja si¢ do prawidlowego funkcjonowania Unii”. Ponadto Traktat
Lizbonski modyfikuje m.in. zasady jednomys$lnego podejmowania decyzji. Nowe rozwiazania
prawa UE implikuja konieczno$¢ uwzglednienia tego w regulacjach wewnatrzkrajowych
dotyczacych przedstawiania stanowiska RP na forum Unii. Nastgpstwem rozwiazan
przyjetych w Traktacie powinno by¢ ustalenie na nowo form wspétpracy Rady Ministrow
i Prezydenta RP z Sejmem i Senatem w sprawach z agendy Unii Europejskiej, ktore sa
kluczowe z politycznego, gospodarczego, spotecznego i finansowego punktu widzenia. Cel
ten realizuje projekt nowej ustawy o wspoOlpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem
w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskie;j,
dostosowujac regulacje dotyczace kompetencji organdw wladzy ustawodawczej
1 wykonawczej w tych sprawach do nowych unormowan traktatowych.

Ad. 1

Art. 13 ust. 1 1 art. 14 ust. 1 projektu nowej tzw. ustawy kompetencyjnej zawieraja
upowaznienie dla Prezydenta RP do podjgcia decyzji w sprawie stanowiska RP dotyczacego
projektu aktu prawnego UE, gdy — najogolniej rzecz ujmujac — chodzi o realizacj¢ zasady
jednomyslnosci w Radzie Europejskiej. Wiaze si¢ to z modyfikacja w Traktacie Lizbonskim
przypadkéw, w ktorych obowiazuje zasada jednomyslnosci w Radzie Europejskiej. Odejscie
od niej w przypadkach przewidzianych w Traktacie wymaga stworzenia w prawie
wewngtrznym panstw cztonkowskich UE regulacji okreslajacych podmiot i tryb rozstrzygania
w sprawach, w ktorych decyzja zalezy od panstwa cztonkowskiego. To wiasnie jest

przedmiotem unormowania opiniowanych przepisow.

Prezydent podejmuje decyzje dotyczaca projektu aktu prawnego UE w trybie
zblizonym do przewidzianego dla ratyfikacji umowy migdzynarodowej. Parlament wyraza
w ustawie zgode na jej podjecie, ale w mysl rozwiazan przedstawionych przez tworcow
projektu nowej tzw. ustawy kompetencyjnej Prezydent zachowuje swobodg co do tego, jaka
decyzje ostatecznie podejmie. Jedno jest pewne - bez zgody parlamentu nie moze jednak
podja¢ zadnej decyzji, a wigc nie moze opowiedzie¢ si¢ ani za przyjeciem projektu aktu
prawnego UE, ani za jego odrzuceniem. Z kolei udzielenie w ustawie zgody przez parlament

na przyjecie projektu aktu prawnego nie obliguje Prezydenta do zajecia stanowiska
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realizujacego wolg parlamentu. Projektodawca wydaje si¢ uznawac, ze Prezydent odgrywa
w przypadku realizacji tych kompetencji rowniez samodzielna rol¢ przyznang mu
w Konstytucji 1 wyptywajaca z zasady podzialu wladz — nie jest tylko notariuszem
parlamentu. Tym bardziej, ze teoretycznie rzecz biorac projekt aktu prawnego UE moglby
zosta¢ mu przekazany dopiero po zakonczeniu postgpowania w parlamencie 1 wczesniej nie

miatby okazji si¢ z nim zapoznac.

Projektodawca nawiazuje w tej konstrukcji niewatpliwie do znanej juz Konstytucji
ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy mig¢dzynarodowej przez Prezydenta. Nie
wzoruje si¢ jednak w pelni na ustawie tego typu i nie wprowadza wymogu szczegodlnej
wigkszosci w obu izbach dla tego typu ustaw wyrazajacych zgodg, a wigc w tym przypadku
maja zastosowania przepisy art. 118 - 121 Konstytucji (w tym okres$lajace kompetencje
Senatu w procesie uchwalania ustaw i trybu rozpatrywania przez Sejm uchwal Senatu
dotyczacych ustaw uchwalonych przez Sejm). Jest to zrozumiate, gdyz odstapienie od trybu
przewidzianego przez art. 118 -121 Konstytucji mozliwe jest wylacznie na podstawie wyjatku

przewidzianego przez sama Konstytucjg (art. 90 ust. 2).

Przyjete przez projektodawce rozwiazanie koresponduje tez z wystepujacym
w doktrynie prawa rozroznieniem mig¢dzy ustawa w sensie materialnym, oznaczajaca akt
prawny zawierajacy normy prawne abstrakcyjne i generalne (bez znaczenia jest tu tryb jego
wydania), a ustawa w sensie formalnym, oznaczajaca akt wydany w szczeg6lnym trybie, ale
niekoniecznie zawierajacy normy abstrakcyjne i generalne. Ustawa wyrazajaca zgode na
podjecie przez Prezydenta decyzji jest bez watpienia ustawa w sensie formalnym, ale nie
ustawa w sensie materialnym. Zgoda wyrazona w ustawie stanowi impuls do dwoch
jednorazowych dziatan organéw wiladzy wykonawczej. Po pierwsze, dopiero po uchwaleniu
ustawy wyrazajacej t¢ zgod¢ Rada Ministrow ma obowiazek wystapi¢c do Prezydenta
z wnioskiem o podj¢cie decyzji (art. 13 ust. 3 projektu tzw. ustawy kompetencyjnej), a po
drugie, po uchwaleniu tej ustawy i przedtozeniu wniosku rzadowego Prezydent podejmuje
decyzje. Problem jednak w tym, ze w polskiej nauce prawa i w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego (OTK) przyjeto - oparte na wystepujacym zreszta obecnie w samej
Konstytucji - rozumienie ustawy jako aktu ogoélnego, ktory ma ustanawia¢ ,,normy prawne
o charakterze generalnym (a wigc kierowanym do pewnej klasy adresatow wyrdznionych ze
wzgledu na jaka$ ich wspdlna cechg) i abstrakcyjnym (tzn. ustanawiajacym pewne wzory

zachowan)”, za$ ,.konsekwencja abstrakcyjnosci normy jest jej powtarzalnos¢ — to ze nie
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ulega umorzeniu lub skonsumowaniu przez jednorazowe zastosowanie”™. W tym ujeciu
ustawy nie mozna jej redukowac tylko do aktu w sensie formalnym, a wszelkie odstgpstwa od
zawierania przez ten akt prawny w jego tresci normy prawnej, czyli generalnej i abstrakcyjne;j
normy postgpowania, powinny by¢ wyraznie dopuszczone w Konstytucji (np. ustawa
budzetowa, ustawa wyrazajaca zgodg na ratyfikacj¢ umowy mig¢dzynarodowej). Wyjatki te
maja charakter katalogu zamknigtego. W katalogu tym nie ma ustawy wyrazajacej zgodg
parlamentu na inne, poza ratyfikacja umowy migdzynarodowej, dziatania Prezydenta. Jest to
zrozumiale, gdyz w chwili uchwalania obowiazujacej Konstytucji Polska nie byla jeszcze

cztonkiem UE, a sama Unia nie podlegata reformie przewidzianej przez Traktat Lizbonski.

Uprawnienia parlamentu do uchwalania ustaw wyrazajacych zgodg na realizacj¢ przez
Prezydenta RP przyznanych mu ustawowo kompetencji nie mozna wywies¢ z zadnej normy
konstytucyjnej, zwtaszcza z art. 90. Czym innym jest zgoda na ratyfikacj¢ umowy
migdzynarodowej, a czym innym zgoda na realizacj¢ kompetencji z tej umowy wynikajacych.
Nie mozna réwniez zaktadaé, ze przekazanie UE niektorych kompetencji organow wiadzy
panstwowej stanowi wystarczajace uzasadnienie dla szczegoélnego trybu rozstrzygania przez
te organy o sprawach zwiazanych z realizacja tych kompetencji. Istniejacej luki prawnej nie
moze niestety wypetni¢ ustawodawca mimo, ze we wspdtczesnym demokratycznym panstwie
prawnym przyznaje si¢ ustawodawcy szeroki zakres swobody w ustalaniu tre$ci ustaw, ktore
stanowia wyraz realizacji okre§lonej polityki panstwa (za ktdra opowiedzieli si¢ wyborcy,
dokonujac elekcji parlamentu). Zdaniem wielu trybunatéw konstytucyjnych, w tym
1 polskiego, granice tej swobody wyznaczaja normy konstytucyjne 1 tak jest w istocie w tym

przypadku.

Zaproponowane przez tworcow projektu nowej tzw. ustawy kompetencyjnej
rozwiazanie jest na pewno potrzebne i stanowi logiczna konsekwencj¢ zmian wprowadzonych
Traktatem Lizbonskim, ale w obecnym stanie nalezy je uzna¢ za niezgodne z Konstytucja.
Nie mozna odstapi¢ od konstytucyjnego wymogu ustawy jako aktu ogdlnego, jezeli sama

ustawa zasadnicza nie przewiduje od niego wyjatku.
Ad.2

Art. 13 ust. 4 1 14 ust. 4 projektu nowej tzw. ustawy kompetencyjnej przewiduja, ze
jezeli w przypadkach okre§lonych w tej ustawie Prezydent nie podjat decyzji, to
przedstawiciel Rzeczypospolitej Polskiej w Radzie Europejskiej opowiada si¢ za odrzuceniem

projektu aktu prawnego UE. Ustawodawca formutuje tu wymog otrzymania przez

' OTK w 1994 r., cz. II, Warszawa 1995, s. 85.
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przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej w Radzie Europejskiej wyraznego wyrazenia woli
ze strony Prezydenta w postaci decyzji. Jest to konsekwencja przyjecia przez ustrojodawce, ze
Prezydent jest ,,najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 126 ust. 1
Konstytucji RP).

Ustawodawca nie okresla jednak zadnych terminow dla glowy pafistwa na dokonanie
tej czynnos$ci. Ze sformutowan art. 13 ust. 1 1 art. 14 ust. 1 (,,Decyzj¢ w sprawie stanowiska
Rzeczypospolitej Polskiej [...] podejmuje Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek
Rady Ministréw [...]”) wynika jednak, ze ma on obowiazek podjecia decyzji pozytywnej lub
negatywnej. To, ze przepisy te okreslaja wystapienie Rady Ministrow mianem ,,wniosku”,
wskazuje na jego niewiazacy materialnie charakter, nawet jezeli ztozenie wniosku jest
koniecznym elementem procedury. Podjgcie decyzji zalezy od dyskrecjonalnego uznania
Prezydenta, ale ta jego kompetencja nie moze by¢ traktowana jako jego uprawnienie osobiste
(prerogatywa). Na marginesie warto tu doda¢, ze projektodawca dopuszcza jedynie dwie
formuty we wniosku przedtozonym przez Rad¢ Ministrow Prezydentowi (rozwiazanie to jest
konsekwencja art. 146 ust. 4 pkt. 1 Konstytucji). Art. 13 ust. 2 i art. 14 ust. 2 uzywaja
jednakowo brzmiacych sformutowan: ,,wniosek Rady Ministrow [...] okre$la, ze
przedstawiciel Rzeczypospolitej Polskiej w Radzie Europejskiej jest zobowiazany:

1/ opowiedzie¢ si¢ za przyjgciem aktu prawnego Unii Europejskiej albo
2/ wstrzymac si¢ od glosu”.

Projektodawca w art. 13 ust. 1 i art. 14 ust. 1 jednoznacznie wskazuje, ze Prezydent
nie moze odmoéwic podjecia decyzji lub w jakikolwiek sposéb uchyli¢ sig¢ od uczynienia tego,
uzalezni¢ tego od spetnienia jaki§ warunkow, przekaza¢ decyzji do podjgcia innemu organowi
itp.

Nalezy tu podkresli¢, ze zarowno w Konstytucji oraz w ustawodawstwie polskim
(w ustawach innych niz nowa tzw. ustawa kompetencyjna) nie istnieja zadne prawnie
okreslone terminy zobowiazujace Prezydenta do podjecia decyzji. Terminéw takich nie
mozna tez wyprowadzi¢ z prawa Unii Europejskiej, a niektore jego przepisy (np. art. 42 ust. 2
Traktatu o Unii Europejskiej) wyraznie odsytaja do prawa wewngtrznego, mowiac
o przyjmowaniu decyzji zgodnie z wymogami konstytucyjnymi panstw cztonkowskich.

W tym konteks$cie nalezy stwierdzi¢, ze wyprowadzanie z ustaw zwyktych ograniczen
terminowych dla podejmowania decyzji przez Prezydenta RP stanowitoby w istocie
naruszenie zasady podzialu wtadzy. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego podkresla
si¢, ze ,,zakaz ingerencji w istot¢ danej wladzy wyznacza nie tylko zasady ksztaltowania

zakresu kompetencji organéw panstwowych w ustawodawstwie, ale réwniez sposob
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korzystania z kompetencji przyznanych poszczegélnym organom pafstwowym™.

Tym
samym ograniczenia takiego nie moglaby formutowaé ani tzw. ustawa kompetencyjna, ani
ustawa wyrazajaca zgod¢ na podjecie decyzji przez Prezydenta. W tym ostatnim przypadku
odwota¢ si¢ mozna do podobienstwa ustawy wyrazajacej zgodg na podjecie decyzji do ustawy
wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej. Zaden przepis Konstytucji nie
przewiduje wprawdzie wprost ograniczen przedmiotowych ustawy o wyrazeniu zgody na
ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowej uchwalanej w trybie art. 90 Konstytucji ani ograniczen
takich nie wywiedziono w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, ale sprawa
niedopuszczalnosci regulowania w niej jakichkolwiek tresci wychodzacych w istocie poza
wyrazenie zgody na ratyfikacje konkretnej umowy mig¢dzynarodowej nie budzita dotychczas
kontrowersji.
Z formalnego punktu widzenia mozna przyjac, ze skoro ustrojodawca zdecydowat
0 poswigceniu ustawie o wyrazeniu zgody na ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowej odrebnego
przepisu Konstytucji, to nie uczynit tego wylacznie dla rozstrzygnigcia o szczegdlnym trybie
jej uchwalania, ale takze o jej zakresie przedmiotowym wyraznie okre§lonym w art. 90 ust. 2
Konstytucji. Argumentacje t¢ wzmacnia dodatkowo wyktadnia systemowa i powiazanie tresci
art. 90 ust. 2 z tresScia nastepnego ustgpu 3 tego artykutu. Ustrojodawca stanowi tam wyraznie,
ze to co miato by¢ trescia ustawy uchwalonej przez parlament moze by¢ réwniez poddane pod
referendum. Przedmiotem tego referendum miatoby by¢ ,,wyrazenie zgody”, a nie uchwalanie
szerszej tre§ciowo ustawy ratyfikacyjnej. Nie mozna tu zastosowa¢ wyktadni rozszerzajace;j,
wychodzacej poza samo wyrazenie zgody oznaczajace akceptacj¢ lub jej brak dla zawartej juz
umowy poddanej ratyfikacji.
Art. 13 ust. 4 1 14 ust. 4 projektu nowej tzw. ustawy kompetencyjnej nie wplywaja
Ww niczym na sytuacje¢ Prezydenta w trakcie prac nad podjg¢ciem decyzji w sprawie stanowiska
Rzeczypospolitej Polskiej dotyczacego aktu prawnego UE, nie tworza nowych kompetencji
glowy panstwa itp. Przepisy te moga wigc nie tyle by¢ podstawa do zwlekania przez
Prezydenta z podjgciem decyzji, co rozstrzygaja o tym, jak zachowa¢ powinien si¢
przedstawiciel Rzeczypospolitej Polskiej w Radzie Europejskiej, gdy Prezydent nie podjat

decyzji. Powinien opowiedzie¢ si¢ za odrzuceniem projektu aktu prawnego UE.
Ad. 3

Art. 7 ust. 4 projektu nowej tzw. ustawy kompetencyjnej okresla, kiedy organy

wlasciwe na podstawie regulaminow obu izb powinny wydaé opini¢ o projektach aktow UE

% J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Zakamycze
2000, s. 192.
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po przekazaniu przez Rade Ministrow tych projektoéw obu izbom. Z kolei art. 11 ust. 1
stanowi, ze przed przedstawieniem w Radzie Europejskiej stanowiska Rzeczypospolitej
Polskiej, Rada Ministréw zasi¢ga opinii organdw wiasciwych na podstawie regulaminéw obu

izb. W obu przypadkach sa to wtasciwe komisje sejmowe lub senackie.

Warto tu przypomnie¢, ze w mysl art. 17 Regulaminu Sejmu, rozwijajacego
postanowienia Konstytucji, komisje sa organami powolanymi do rozpatrywania
1 przygotowywania spraw stanowiacych przedmiot prac Sejmu, wyrazania opinii w sprawach
przekazywanych pod ich obrady przez Sejm, Marszatka Sejmu lub Prezydium Sejmu, a takze
sa organami kontroli sejmowej w zakresie okreslonym Konstytucja i ustawami. Maja one
charakter wewngtrznych organdw pomocniczych 1 opiniodawczych Sejmu 1 sa mu
podporzadkowane. W Polsce nie wystgpuja zas komisje zastgpujace parlament lub jedna
z jego izb w niektorych czynno$ciach i wyposazone w pewien zakres samodzielno$ci
1 niezaleznosci, a takze w kompetencje decyzyjne (komisje takie wystepuja w niektorych
krajach UE - np. we Wtoszech). Ich powotanie wymagaloby nie tylko zmiany regulaminow
obu izb, ale i zmiany Konstytucji, gdyz ona okresla w swoich postanowieniach kompetencje
poszczegolnych izb, a nie ich organéw. Komisje traktuje za$ jako organy wewngtrzne izby,
poniewaz ,jedna z cech odrdzniajacych organ panstwa od organu wewngtrznego jest

o7 rr . . .o 3
mozliwo$¢ stanowienia decyzji o charakterze wladczym”

. Godzi si¢ w tym miejscu zwrécié
uwage na nastgpujace stwierdzenie TK: ,,Ani dekonstytucjonalizacja Prezydium Sejmu ani
konstytucjonalizacja instytucji Marszatka Sejmu nie moga sta¢ na przeszkodzie zlecania
ustawa okreslonych zadan organowi Sejmu pod warunkiem jednak, ze zadania te beda
miescity si¢ tak co do tresci jak 1 co do formy w formule dziatania organu Sejmu
(wewnetrznego organu Sejmu)”*. Stanowisko to mozna bez przeszkod odniesé tez do komisji
sejmowych. Te same zasady odnosza si¢ do komisji senackich na podstawie art. 124
Konstytucji.

Podkresli¢ nalezy, ze w wielu parlamentach panstw cztonkowskich UE utworzono tzw.
komisje europejskie bedace organami wyspecjalizowanymi parlamentu, umozliwiajacymi mu
szybkie zajecie merytorycznego stanowiska w odniesieniu do spraw zwiazanych z integracja
europejska. Doswiadczenia panstw cztonkowskich dowodza, ze proba zajmowania sig
problemami europejskimi przez parlament in pleno nie sprawdza sig, gdyz tempo decyzyjne
nie jest zbyt duze. Potrzebny jest wigc jaki$ mniejszy organ decyzyjny, ktéry zastgpowatby

caty parlament i byltby reprezentacja uktadu sit w parlamencie.

> OTK ZU 7/1998, poz. 116.
* OTK ZU 4/A/2002, poz. 55.
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Sejmowa Komisja do Spraw Unii Europejskiej odzwierciedla proporcjonalnie
reprezentacj¢ klubow oraz porozumien liczacych co najmniej 15 postow i, podobnie jak inne
komisje sejmowe, jest organem opiniodawczym. Unormowania dotyczace senackiej Komisji
Spraw Unii Europejskiej, w regulaminie Senatu sa mniej rozbudowane niz w regulaminie
Sejmu. Komisja ta powolywana jest na takich samych zasadach jak inne komisje state.

W $wietle powyzszych uwag nie mozna przyjac, ze przepisy art. 7 ust. 4 oraz art. 11 ust.
1 projektu nowej tzw. ustawy kompetencyjnej uniemozliwiaja regulaminowe upowaznienie
do tych zadan catych Izb parlamentarnych. Nalezy tez dla uzasadnienia tego stanowiska
powota¢ poglady TK, ktory uwaza, ze normy Konstytucji ,,ustanawiaja zasade wytacznosci
regulamindw Sejmu i Senatu w regulowaniu spraw w nich okres$lonych, wykluczajac tym
samym normowanie tych zagadnien w formie ustawy. Zasada autonomii parlamentu ttumaczy
w tym przypadku wprowadzenie wyjatku od =zasady nieograniczonego zakresu
przedmiotowego ustawy”, z czego wynika, ze ,regulacja ustawowa jest dopuszczalna na

zasadzie wyjatku’™

. Wyjatek taki powinien mie¢ jednak swoja podstawg w Konstytucji. Nie
mozna jej dostrzec w przypadku powotanych regulacji art. 7 ust. 4 oraz art. 11 ust. 1 projektu

nowej tzw. ustawy kompetencyjne;j.

> OTK ZU 3/1999, poz. 41.

10






