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W sprawie ratyfikacji traktatu o przystapieniu Republiki Chorwacji do Unii
Europejskiej (dalej: traktat akcesyjny) zamieszczono w niniejszym numerze

Opinia sporzadzona 20 sierpnia 2012 r. na zlecenie przewodniczacego Komisji
Spraw Zagranicznych, druk sejmowy nr 460. Dotyczy Traktatu miedzy Krole-
stwem Belgii, Republika Bulgarii, Republikg Czeska, Krdlestwem Danii, Republika
Federalng Niemiec, Republikg Estonska, Republikg Grecka, Krélestwem Hiszpanii,
Republikg Francuska, Irlandig, Republika Wtoska, Republika Cypryjska, Republi-
ka Lotewska, Republika Litewska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Republika
Wegierska, Republika Malty, Krolestwem Niderlandow, Republika Austrii, Rzecz-
pospolitg Polska, Republikg Portugalskg, Rumunig, Republika Stowenii, Republikg
Stowacka, Republika Finlandii, Krélestwem Szwecji, Zjednoczonym Kroélestwem
Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej (panstwami czlonkowskimi Unii Europej-
skiej) a Republika Chorwacji dotyczacego przystapienia Republiki Chorwacji
do Unii Europejskiej, sporzadzonego w Brukseli 9 grudnia 2011 r. (dalej: traktat
o przystapieniu Chorwacji do UE, traktat akcesyjny; Dz.Urz. UE L 112 z 24 kwiet-
nia 2012 r., s. 101 n.); BAS-2026/12(1).
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trzy opinie prawne?. Réwniez wsrod ich autoréw zdania w przedmiotowej ma-
terii byty podzielone. Dwoje z nich - A. Grzelak i R. Piotrowski - opowiedzialo
sie za konieczno$cig zastosowania art. 90 Konstytucji (a wigc procedury trud-
niejszej do realizacji), natomiast A. Kozlowski za wystarczajaca uznat latwiej-
sz do zastosowania procedure przewidziang w art. 89 ust. 1 Konstytucji.

Poza sporem pozostaje natomiast, jak si¢ wydaje, kwestia ewentualnej ratyfi-
kacji omawianego traktatu akcesyjnego na podstawie art. 89 ust. 2 Konstytucji,
czyli bezposrednio przez Prezydenta RP, bez wymogu zgody wyrazonej w usta-
wie. Taka procedura bylaby sprzeczna z art. 89 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, ktory
przewiduje wymog uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie: jesli umowa dotyczy:
(...) cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w organizacji miedzynarodowej.

Istota ostatecznej odpowiedzi na podstawowe pytanie co do wlasciwego
trybu ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polska traktatu o przystapieniu Republi-
ki Chorwacji do Unii Europejskiej jest natomiast ustalenie, czy traktat ten po-
woduje bezposrednio przekazanie organizacji migdzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu kompetencji organéw wladzy panstwowej w niektérych
sprawach. Takie bowiem ,,przekazanie” pociagga za soba mozliwo$¢ i — jak sie
wydaje - konieczno$¢ zastosowania trybu ratyfikacji przewidzianego w art. 90
Konstytucji. W przeciwnym wypadku wystarczajace bedzie zastosowanie jedy-
nie tatwiejszej procedury przewidzianej w art. 89 ust. 1 Konstytucji.

Niestety w odpowiednich przepisach Konstytucji RP nie ma bezposred-
nich, wystarczajacych i jednoznacznych postanowien co do znaczenia konsty-
tucyjnego okreslenia ,,przekazanie kompetencji”. Znaczenie to musi by¢ zatem
ustalone w sposob posredni, aby okresli¢ w sposéb ostateczny, czy istnieje obo-
wigzek i podstawa prawna zastosowania procedury ratyfikacji przewidzianej
w art. 90 Konstytucji.

W doktrynie nastepuje w zwigzku z tym dos¢ czgste powolywanie si¢ na
orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, w szczegélnosci na uzasadnienia
dwdch orzeczen: wyroku z 24 listopada 2010 r. (sygn. akt K 32/09) oraz wyroku
wezesniejszego z 11 maja 2005 r. (sygn. akt K 18/04).

W obu powolywanych wyrokach i ich uzasadnieniach brak jest jednak
precyzyjnego, wyczerpujacego i jednoznacznego dookreslenia, co Trybunat
Konstytucyjny rozumie i uznaje za ,przekazanie kompetencji” wymienione
w art. 90 ust. 1 Konstytucji. W uzasadnieniu wyroku z 11 maja 2005 r. Trybu-
nal w czgéci trzeciej uzasadnienia, zatytutowanej ,,Miejsce uméw mig¢dzynaro-

2 Zob. A. Grzelak z BAS (z 21 czerwca 2012 1.), Opinia na temat trybu ratyfikacji trak-
tatu dotyczgcego przystgpienia Republiki Chorwacji do Unii Europejskiej, s. 92-104;
A. Koztowskiego z Uniwersytetu Wroctawskiego (z 10 lipca 2012 r.) Opinia na te-
mat trybu ratyfikacji traktatu dotyczgcego przystgpienia Republiki Chorwacji do Unii
Europejskiej na s. 105-113 oraz R. Piotrowskiego z Uniwersytetu Warszawskiego
(z 11 lipca 2012 r.), Opinia na temat trybu ratyfikacji traktatu dotyczgcego przystg-
pienia Republiki Chorwacji do Unii Europejskiej, na s. 114-117.
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dowych o przekazaniu kompetencji w polskim systemie prawnym”, stwierdzit
jedynie:

3.1 (...) Przewidziane w art. 90 ust. 1 Konstytucji umowy miedzynarodowe
o przekazaniu niektorych kompetencji organow wladzy panstwowej ,w niekto-
rych sprawach” organizacji migdzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu
stanowiq jedng z kategorii umoéw miedzynarodowych podlegajgcych ratyfikacji.

Ratyfikacja takiej umowy dokonywana jest w trybie o wyraznie zaostrzonych
wymogach w porownaniu z trybem ratyfikacji innych umow, dokonywanej za
uprzedniq zgodg Sejmu i Senatu wyrazong w ustawie.

Zaostrzenie to polega na: podniesieniu progu koniecznej wigkszosci w Sejmie
i w Senacie z putapu wigkszosci zwyklej (wzglednej) do putapu wigkszosci % gto-
sow zaréwno w Sejmie jak i w Senacie, bgdz - alternatywnie (mocg odpowiedniej
uchwaly Sejmu podjetej bezwzgledng wigkszoscig gloséw) — na upowaznieniu do
ratyfikacji, udzielonego w trybie ogélnokrajowego referendum upowazniajgcego.

3.3. W obu wskazanych tu procedurach wymogi uzyskania upowaznienia sq
istotnie wyzsze i trudniejsze do spetnienia, niz przy ratyfikacji innych umow. Wy-
magajg one zgodnej aprobaty kwalifikowanej wigkszosci (na poziomie - co naj-
mniej - %) sktadu ogélnokrajowych organéw przedstawicielskich: Sejmu i Sena-
tu RPB, reprezentujgcych Nardd - suwerena, bgdz tez - alternatywnie — uzyskania
aprobaty samego suwerena, wyrazonej w drodze ogolnokrajowego referendum
upowazniajgcego.

Polski ustrojodawca konstytucyjny, Swiadomy znaczenia umow o przekaza-
niu wykonywania kompetencji organow wiladzy publicznej ,w niektorych spra-
wach” organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu (zna-
czenie to podkreslajg w godnej uznania trosce o suwerennos¢ paristwowq takze
wnioskodawcy), wprowadza wigc istotne zabezpieczenia przed zbyt tatwym bgdz
niewystarczajgco legitymowanym przekazaniem kompetencji poza system orga-
noéw wladzy pavistwowej Rzeczypospolitej Polskiej. Zabezpieczenia te dotyczg
wszystkich przypadkow przekazywania kompetencji organom Wspdlnot i Unii
Europejskiej.

W czegéci czwartej uzasadnienia, zatytutowanej ,,Zakres przekazania kom-
petencji organizacji miedzynarodowej lub organowi migedzynarodowemu”, do-
dano - takze w sposob niewiele wyjasniajacy nasze watpliwosci — co nastepuje:
Przekazanie kompetencji ,w niektorych sprawach” rozumiane musi by¢ zarowno
jako zakaz przekazania ogétu kompetencji danego organu, przekazania kompe-
tencji w catosci spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz przekazania kompe-
tencji co do istoty spraw okreslajgcych gestie danego organu wladzy paristwowej.
Konieczne jest wigc tak precyzyjne okreslenie dziedzin, jak i wskazanie zakresu
kompetencji obejmowanych przekazaniem.

Z kolei w uzasadnieniu wyroku z 24 listopada 2010 r. Trybunal Konstytu-
cyjny stwierdzit, ze zaréwno modyfikacje zakresu kompetencji przekazanych,
jak i jego rozszerzenie sa mozliwe tylko w drodze zawarcia umowy miedzyna-
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rodowej i pod warunkiem jej ratyfikacji przez wszystkie zainteresowane pan-
stwa (jezeli nie zrezygnowaly z tego w tre$ci zawieranej umowy), co pocigga
za sobg koniecznos¢ kazdorazowego zatwierdzania ewentualnych zmian zakresu
kompetenciji, z zachowaniem rygoréw okreslonych w art. 90 Konstytucji.

Brakuje niestety w orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego zdecydowa-
nej odpowiedzi na dwa pytania, majace - jak sie wydaje — kluczowe znaczenie
dla rozstrzygniecia wspomnianego dylematu co do zastosowania odpowied-
nich procedur ratyfikacji przedmiotowego traktatu. Odpowiedz na te pytania
umozliwi zarazem ustalenie pewnej jednolitej praktyki, ktorej — jak si¢ wyda-
je — ciagle brakuje w odniesieniu do kwestii ratyfikacji analogicznych umoéw
miedzynarodowych.

Po pierwsze - czy ratyfikacja przez Rzeczpospolitg Polska traktatu o przy-
stapieniu do Unii Europejskiej nowego panstwa powoduje przekazanie Unii
Europejskiej przez Rzeczpospolitg Polska kompetencji organdéw wiadzy pan-
stwowej w niektdrych sprawach w rozumieniu art. 90 ust. 1 Konstytucji (co
dawatoby ewentualnie podstawe do konieczno$ci ratyfikacji takiego traktatu —
w tym wypadku Chorwacji - co najmniej w trybie art. 90 ust. 2 Konstytucji).

Po drugie - czy wszelkie zmiany w zakresie przekazanych kompetencji -
zaréwno o charakterze materialnym, jak i proceduralnym - jakie moga wy-
nikng¢ z ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polska traktatu o akcesji do Unii
Europejskiej nowego panstwa, maja obligatoryjnie powodowaé koniecznosé
zastosowania procedury ratyfikacji z art. 90 ust. 2, czy tez nalezaloby wylaczy¢
z tego obowiazku sytuacje, w ktorych przedmiotowe zmiany maja charakter
zmian proceduralnych, nieprowadzacych do naruszenia kompetencji juz przy-
znanych Unii Europejskiej badz tez nieoznaczajacych przyznania Unii przez
Rzeczpospolitg Polskg nowych uprawnien.

Odpowiadajgc na pierwsze pytanie, nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze
nie chodzi tutaj o ratyfikacje przez Rzeczpospolita Polska jej wlasnego traktatu
akcesyjnego, bo ta kwestia zostala rozstrzygnieta juz duzo wczesniej w zwiazku
z przystapieniem naszego kraju do Unii Europejskiej i zastosowaniem przepi-
sow art. 90 ust. 3 i 4 oraz art. 125 Konstytucji. Ale czy naprawde konieczne jest
wielokrotne powtarzanie przez Polske procedury z art. 90 przy kazdej dalszej
ratyfikacji traktatow akcesyjnych dotyczacych innych panstw?

Ponadto dotychczasowa praktyka ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polska
traktatow akcesyjnych z innymi panstwami wskazuje na stosowanie w takich
wypadkach art. 89 ust. 1 Konstytucji, a nie art. 90. Mialo to miejsce w szcze-
gblnosci w odniesieniu do najnowszego traktatu akcesyjnego z Bulgaria i Ru-
munig z 25 kwietnia 2005 r., ktdry wszedl w zycie 1 stycznia 2007 r. Traktat
ten zostal ratyfikowany przez Rzeczpospolita Polska na podstawie art. 89 ust. 1
Konstytucji. Nie wydaje sie, aby istniala istotna przyczyna i potrzeba odejscia
od przyjetego i zastosowanego wowczas trybu ratyfikacji w aktualnym przy-
padku ratyfikacji traktatu akcesyjnego z Chorwacja. Odejscie od dotychczaso-
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wej, cho¢ krétkiej, praktyki na rzecz zastosowania obecnie procedury z art. 90
Konstytucji nie ma zadnego racjonalnego i prawnego uzasadnienia. Wprost
przeciwnie, mogloby to by¢ z duzym prawdopodobienstwem poczytane za wy-
soce dyskryminacyjne posuniecie wobec ubiegajacej si¢ o unijne cztonkostwo
Chorwacji. Nie wydaje sie, aby to lezalo w interesie Rzeczypospolitej Polskiej
i dalszego rozwoju naszej wspotpracy miedzynarodowe;.

Istota bowiem art. 90 Konstytucji jest przekazanie kompetencji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, a nie innego panstwa przystepujacego do Unii. Gdyby$my
chcieli zastosowa¢ w takim wypadku art. 90 Konstytucji, wowczas nalezaloby
udowodni¢, ze w zwigzku z ratyfikacja danego traktatu akcesyjnego innego
panstwa zostaly przekazane przez Rzeczpospolita Polska ,organizacji mie-
dzynarodowej (...) kompetencje organéw wiadzy panstwowej w niektorych
sprawach” Z tekstu traktatu akcesyjnego z Chorwacja trudno jest jednak wy-
wnioskowac¢ o przekazanie jakich merytorycznych kompetencji mialoby tutaj
konkretnie chodzi¢.

Warta przytoczenia w tym miejscu jest wypowiedz na forum potaczonych
komisji sejmowych ds. unii europejskiej oraz spraw zagranicznych w dniu
12 lipca 2012 r. wygltoszona przez M. Szpunara, podsekretarza stanu w Mini-
sterstwie Spraw Zagranicznych. Stwierdzil on w imieniu rzagdu RP co naste-
puje: Rzgd nie ma watpliwosci, ze w odniesieniu do Traktatu akcesyjnego Chor-
wacji wlasciwy jest tryb art. 89 ust. 1 Konstytucji RB, czyli tzw. duza ratyfikacja.
Wybor trybu konstytucyjnego nie jest funkcjg waznosci podejmowanej decyzji.
Nie chodzi o to, jak duzg wage przyktadamy do akcesji Chorwacji. Jest to funkcja
tego, czy spetnione sq przestanki art. 90 Konstytucji RP. W naszym przekonaniu
te przestanki nie sq spetnione z wielu przyczyn.

Po pierwsze, musimy pamietal, ze tryb art. 90 jest szczegblny, zagwaranto-
wany dla umoéw miedzynarodowych przekazujgcych wykonywanie kompetencji
wladzy panistwowej. Jest to tryb, w ktorym przewidziane jest bgdZ glosowanie
wigkszoscig % glosow w Sejmie i Senacie, bgdz ogdlnokrajowe referendum. Za-
tem juz sama konstrukcja tego przepisu wskazuje, ze dotyczy on spraw funda-
mentalnych dla funkcjonowania parstwa. Do tej pory byt on zastosowany dwu-
krotnie - przy Traktacie akcesyjnym [z Polska] i przy Traktacie z Lizbony. Nie byt
natomiast zastosowany przy Traktacie akcesyjnym Budgarii i Rumunii. (...)

Pamietajmy, ze rozszerzenie Unii Europejskiej o Chorwacje nie jest trakta-
tem miedzynarodowym, ktéry zmienia zasady funkcjonowania Unii Europej-
skiej. Jedyne zmiany sq konsekwencjg przystgpienia jednego paristwa. Zacytuje
panstwu art. 49 Traktatu o Unii Europejskiej, ktory stanowi, ze ,kazde paristwo
europejskie, ktore szanuje wartosci, o ktorych mowa w art. 2, i zobowigzuje si¢
je wspierad, moze ztozycé wniosek o cztonkostwo w Unii”. Warunki przyjecia i wy-
nikajqgce z tego przyjecia dostosowania w traktatach stanowigcych podstawy sq
przedmiotem umowy miedzy paristwami cztonkowskimi a panistwem ubiegajg-
cym sig o cztonkostwo.
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Tak jest w przypadku Traktatu akcesyjnego Chorwacji. Ten traktat nie przeka-
zuje nowych kompetencji. Nie zmienia zasad wykonywania kompetencji, a jedy-
nie dostosowuje procedury funkcjonujgce w Unii Europejskiej do faktu przyjecia
nowego patnistwa cztonkowskiego. Chorwacji przyznano okreslong liczbe glosow
wazonych w radzie (7), ktora bedzie stosowana do roku 2014, czyli niespetna rok,
bo Chorwacja ma przystgpic¢ do UE 1 lipca 2013. Przyznano jej 12 miejsc w Par-
lamencie Europejskim, prawo do posiadania jednego komisarza, do posiadania
sedziego w Trybunale Sprawiedliwosci UE i w Sqdzie UE. Te wszystkie zmiany sq
naturalng konsekwencjq przyjecia nowego paristwa cztonkowskiego.

Konkludujgc, uwazam, ze w tym przypadku nie ma watpliwosci, iz trybem
wlasciwym dla wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu akcesyjnego Chorwacji
jest duza ratyfikacja okreslona w art. 89 ust. 1 Konstytucji RP.

Powyzsze uwagi wydaja si¢ by¢ szczegolnie wazne dla wlasciwej oceny i wy-
boru odpowiedniej procedury ratyfikacyjnej ze strony Rzeczypospolitej Polskiej
w odniesieniu do traktatu akcesyjnego z Chorwacja, a opinia M. Szpunara za-
stuguje, moim zdaniem, jak najbardziej na pozytywne uwzglednienie. Jest ona
zreszta zbiezna z powolywang przeze mnie uprzednio opinig A. Kozlowskiego.

Przechodzac z kolei do drugiego postawionego wyzej pytania, co do moz-
liwosci zastosowania w omawianym przypadku procedury ratyfikacji prze-
widzianej w art. 90 Konstytucji w odniesieniu do sytuacji, w ktorych przed-
miotowe zmiany majg charakter zmian proceduralnych, nieprowadzacych do
naruszenia kompetencji juz przekazanych Unii Europejskiej badz tez nie ozna-
czajacych przekazania Unii przez Rzeczpospolita Polskg nowych uprawnien, to
wydaje si¢, ze mozna w pelni zgodzi¢ si¢ tutaj z opinig A. Kozlowskiego, kto-
ry stwierdzil, ze: nie kazda zmiana proceduralna po stronie Unii Europejskiej,
bedgca nastgpstwem zawarcia umowy miedzynarodowej pozostajgcej w zwigz-
ku z traktatami, mocg ktorych Rzeczpospolita rozstrzygata o przekazaniu Unii
wlasnych kompetenciji, musi pociggac za sobg zastosowanie ratyfikacji w trybie
przewidzianym w art. 90 Konstytucji. Muszg to by¢ przeksztatcenia o istotnym
charakterze, gdyz zastosowanie art. 90 do kazdej zmiany proceduralnej narusza-
toby gwarancyjny charakter tego przepisu.

Istotna jest rowniez dalsza konkluzja, ktéra w pelni popieram, gdzie A. Ko-
ztowski wlasciwie ocenia znaczenie wigkszosci ewentualnych zmian o cha-
rakterze proceduralnym, piszac: Natomiast zmiana proporcji glosow, majgca
zastosowanie rowniez do wszystkich pozostatych panstw cztonkowskich, a wiec
dotykajgca Rzeczpospolitg w sposéb wzgledny, przy jednoczesnym utrzymaniu
dotychczasowego charakteru poszczegolnych trybéw glosowan i nastepstw praw-
nych z nich wyplywajgcych, nie powinna by¢ okreslana mianem istotnego prze-
ksztatcenia kompetencji lub tez samym przekazaniem kompetencji. Wydaje sie,
ze jedynie podzial glosow, dyskryminujgcy Rzeczpospolitg jednostkowo wzgle-
dem pozostatych panstw cztonkowskich, przy utrzymaniu przez nie dotychczaso-
wej pozycji bgdz jej poprawie, mégtby zosta¢ uznany za istotne przeksztalcenie
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procedury rzutujgce na realizacje kompetencji przekazanych. Traktat akcesyjny
z Chorwacjg takiego dyskryminujgcego skutku nie przewiduje.

Nie ma wigc moim zdaniem ani merytorycznych, ani proceduralnych pod-
staw do zastosowania wobec traktatu akcesyjnego z Chorwacja odmiennej pro-
cedury ratyfikacyjnej anizeli w stosunku do uprzednio ratyfikowanego przez
Rzeczpospolita Polska traktatu akcesyjnego z Bulgarig i Rumunia. W podsu-
mowaniu, w pelni popieram stanowisko wyrazone w opinii A. Kozlowskiego,
ze: Z uwagi zatem na wzgledny charakter zmian proceduralnych nieprowadzg-
cy do naruszenia istoty kompetencji juz przekazanych Unii Europejskiej i nie-
oznaczajgcy przydania jej nowych uprawnien, a wiec niedopetnienie wymogow
przewidzianych w art. 90 ust. 1 Konstytucji, oraz spetnienie przestanek ratyfika-
cyjnych zawartych w art. 89 ust. 1 Konstytucji traktat akcesyjny Republiki Chor-
wacji powinien zostaé ratyfikowany przez Prezydenta RP za uprzedniq zgodg
w formie ustawy uchwalonej zwyklg wigkszoscig glosow.





