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Przedmiot opinii

Opinia dotyczy oceny zaproponowanego przez Rade Ministréw trybu ra-
tyfikacji Traktatu miedzy Krdlestwem Belgii, Republika Bulgarii, Republika
Czeska, Krolestwem Danii, Republikg Federalng Niemiec, Republikg Eston-
ska, Republikg Grecka, Krélestwem Hiszpanii, Republikg Francuskg, Irlandig,
Republikg Wtoska, Republika Cypryjska, Republikg Lotewska, Republiky Li-
tewska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga, Republika Wegierska, Republika
Malty, Krélestwem Niderlandow, Republikg Austrii, Rzeczpospolitg Polska,
Republikg Portugalska, Rumunia, Republika Stowenii, Republikg Stowacka,
Republiky Finlandii, Krolestwem Szwecji, Zjednoczonym Krolestwem Wiel-
kiej Brytanii i Irlandii Péinocnej (pafistwami cztonkowskimi Unii Europej-
skiej) a Republika Chorwacji dotyczacego przystapienia Republiki Chorwacji

' Opinia sporzadzona 21 czerwca 2012 r. na zlecenie przewodniczacego Komisji

Spraw Zagranicznych, druk sejmowy nr 460; BAS-WAPEiM-1548/12(1).
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do Unii Europejskiej, sporzadzonego w Brukseli 9 grudnia 2011 r. (dalej: trak-
tat o przystapieniu Chorwacji do UE, traktat akcesyjny).

Traktat o przystapieniu Chorwacji do UE nie zostal dofaczony do przed-
tozonego projektu ustawy, ale zostal opublikowany w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L 112 z 24 kwietnia 2012 r,, s. 10 i n.).

Informacje wprowadzajace

Traktat o przystapieniu Chorwacji do Unii Europejskiej jest wielostron-
ng umowg miedzynarodows, podpisang z jednej strony przez obecne pan-
stwa czlonkowskie UE, a z drugiej przez Chorwacj¢. Traktat zostal podpisany
9 grudnia 2011 r.

Zgodnie z art. 49 akapit drugi Traktatu o Unii Europejskiej (TUE): warun-
ki przyjecia i wynikajgce z tego przyjecia dostosowania w Traktatach stanowig-
cych podstawe Unii sq przedmiotem umowy miedzy Pavistwami Czlonkowskimi
a Pavistwem ubiegajgcym sig o czfonkostwo. Umowa ta podlega ratyfikacji przez
wszystkie umawiajgce si¢ panstwa, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami
konstytucyjnymi. Przebieg negocjacji oraz prac nad tekstem traktatu opisany
zostal w uzasadnieniu do przedlozonego projektu ustawy.

Struktura traktatu o przystapieniu Chorwacji do UE sensu largo obejmuje:

1) Traktat miedzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej* a Re-
publikg Chorwacji dotyczacy przystgpienia Republiki Chorwacji do
UE, skladajacy sie z czterech artykuldw, wskazujacych przede wszyst-
kim na fakt cztonkostwa Chorwacji w UE i Europejskiej Wspdlnocie
Energii Atomowej (Euratom), uzyskanie statusu strony Traktatu o Unii
Europejskiej, Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
i Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Energii Atomowej
(TEWEA) wraz ze wszystkimi ich zmianami, wskazanie daty zlozenia
dokumentdéw ratyfikacyjnych przez wszystkie umawiajace sie strony,
date wejscia w zycie traktatu akcesyjnego pod warunkiem zlozenia
w odpowiednim terminie dokumentéw ratyfikacyjnych oraz oryginal-
ne jezyki umowy,

2) Akt dotyczacy warunkow przystapienia Republiki Chorwacji oraz do-
stosowann w TUE, TFUE i TEWEA (dalej: akt o przystgpieniu), okre-
$lajacy zasady przystapienia (czg¢$¢ pierwsza), dostosowania w trakta-
tach, w tym instytucjonalne (cze$¢ druga), postanowienia stale (czes¢
trzecia), postanowienia tymczasowe, w tym $rodki przejsciowe (czes¢
czwarta), postanowienia dotyczace wprowadzenia w zycie aktu o przy-
stapieniu (cze$¢ piata),

2 Pelny tytul traktatu wymienia wszystkie panstwa cztonkowskie UE.
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3) zalaczniki - dziewie¢ zalacznikéw okreslajacych szczegdtowe zobowia-
zania Chorwacji w niektdrych obszarach, a takze zawierajace wykazy,
o ktérych mowa w poszczegolnych przepisach aktu o przystapieniu,

4) protokdt - dotyczacy kwestii klimatycznych i protokotu z Kioto,

5) akt koncowy, sktadajacy sie z tekstu wlasciwego, deklaracji i wymiany
listéw miedzy Unig Europejska a Republikg Chorwacji w sprawie proce-
dury informowania i konsultacji stosowanej w celu przyjecia niektérych
decyzji i innych $rodkéw, ktore nalezy podja¢ w okresie poprzedzajg-
cym przystapienie.

Wiréd przepisow, ktére moga mie¢ wplyw na wybér trybu ratyfikacji w Pol-
sce traktatu o przystapieniu Chorwacji do UE oraz ktére beda przedmiotem dal-
szej analizy, nalezy wymieni¢ przede wszystkim postanowienia tymczasowe aktu
o przystapieniu: cze$¢ czwarta, tytut IT — Postanowienia instytucjonalne, zmienia-
jace postanowienia Protokotu w sprawie postanowien przejsciowych, zataczonego
do TUE, TFUE i TEWEA (dalej: protokot nr 36)°. W szczegdlnosci, w art. 19 aktu
o przystapieniu przewidziano odstepstwo od art. 2 protokolu nr 36, polegajace na
zwiekszeniu liczby czlonkéw Parlamentu Europejskiego o 12 0séb z Chorwagji,
w celu uwzglednienia przystapienia Chorwacji, na okres od dnia przystapienia
do zakonczenia kadencji Parlamentu Europejskiego w latach 2009-2014. Z ko-
lei w art. 20 aktu o przystagpieniu przewidziano zmiang art. 3 ust. 3 protokotu
nr 36, przyznajac Chorwacji 7 gloséw wazonych w Radzie i Radzie Europejskie;.
Roéwniez ta zmiana ma charakter przej$ciowy, bowiem dotyczy okresu do 1 listo-
pada 2014 r. albo — w razie przyjecia decyzji na podstawie art. 16 ust. 5 TUE - do
31 marca 2017 r. Po tym okresie zastosowanie znajdzie zasada tzw. podwdjnej
wigkszosci — wigkszo$¢ kwalifikowana stanowi¢ bedzie co najmniej 55% czton-
kéw Rady, jednak nie mniej niz pigtnastu z nich, reprezentujacych panstwa czton-
kowskie, ktdrych faczna liczba ludnosci stanowi co najmniej 65% ludnosci Unii.

W efekcie liczba czlonkéw Parlamentu Europejskiego po przystapieniu
Chorwacji w obecnej kadencji zwigkszy sie z obecnych 754 do 761, przy zacho-
waniu liczby 51 postéw do Parlamentu Europejskiego z Polski. Z kolei w wy-
padku Rady, przy podejmowaniu decyzji wigkszoécig kwalifikowang w tzw.
trybie nicejskim, Polska zachowuje 27 gtoséw wazonych, ale ogélna liczba gto-
sow zwigksza sie do 352 (z obecnych 345). Jednoczes$nie w przypadku podej-
mowania decyzji wiekszo$cia kwalifikowana, liczba gloséw ,,za” wyniesie po
akcesji Chorwacji 260 (dotychczas 255).

*  Protokdt nr 36, dolaczony do TUE, TFUE i TEWEA przez traktat z Lizbony,
w sprawie postanowien przejsciowych, wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 84
z 30 marca 2010 r,, s. 107, zmieniony Protokotem zmieniajagcym Protokét w sprawie
postanowien przej$ciowych, dofaczonym do TUE, TFUE i TEWEA, Dz.Urz. UE
C 263 229 wrzesnia 2010 r., s. 1 (dalej: protokét hiszpanski).
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W praktyce zatem zmniejsza si¢ procentowy udzial postéw do Parlamen-
tu Europejskiego wybranych w Polsce z 51/754 (6,763%) do 51/766 (6,658%).
Zmniejsza si¢ rowniez sila glosu wazonego przyznanego Polsce w Radzie
2 27/345 (7,826%) na 27/352 (7,67%).

Podobna sytuacja, dotyczaca zmian w Protokole w sprawie postanowien
przejsciowych dokonywanych na mocy protokotu hiszpanskiego®, na pod-
stawie ktorego Polsce przyznano 1 dodatkowy mandat w Parlamencie Euro-
pejskim, ale jednoczesnie innym panstwom przyznano wigcej dodatkowych
mandatéw, co w efekcie spowodowalo nieznaczny spadek procentowy liczby
mandatéw obsadzanych w wyborach w Polsce, stanowita przedmiot analiz,
ktorych efekty byly rozbiezne. W szczegolnosci daje si¢ to zauwazy¢ w dwoch
opiniach przygotowanych w Biurze Analiz Sejmowych (BAS). Wedlug opinii
C. Mika® do ratyfikacji protokotu hiszpanskiego zastosowanie powinien zna-
lez¢ tryb wynikajacy z art. 90 Konstytucji, podczas gdy A. Kurkiewicz uwaza,
ze wlasciwym trybem ratyfikacji byt tryb okreslony w art. 89 ust. 1 Konstytu-
cji®. Z kolei Rada Ministréw zaproponowala tryb wynikajacy z art. 89 ust. 1
Konstytucji, powolujac si¢ na opini¢ W. Czaplinskiego”.

Stanowisko Rady Ministrow w sprawie trybu ratyfikacji
traktatu o przystapieniu Chorwacji do Unii Europejskiej

Rada Ministréw w uzasadnieniu do projektu ustawy wskazala, ze ratyfikacja
traktatu o przystapieniu Chorwacji do UE wymaga uprzedniej zgody wyrazonej
W ustawie, a zastosowanie znajda art. 89 ust. 1 pkt 3 i 5 Konstytucji. Zdaniem Rady
Ministréw, po pierwsze, postanowienia traktatu akcesyjnego: dotyczg szeregu
spraw uregulowanych w ustawach lub w ktérych Konstytucja RP wymaga ustawy
oraz, po drugie: Traktat stanowic bedzie czes¢ wspélnotowego prawa pierwotnego, co
oznacza, ze jest umowg dotyczgcqg cztonkostwa RP w organizacji migdzynarodowej.

Nalezy wskaza¢, ze Rada Ministrow nie przedstawita zadnych argumentow
uzasadniajacych rezygnacje z trybu okreslonego w art. 90 Konstytucji®, infor-

*  Wymieniony w przypisie powyzej Protokoét zmieniajacy Protokol w sprawie posta-
nowien przejsciowych, s. 1.

Opinia z 23 listopada 2010 r., niepubl.

Opinia z 16 listopada 2010 r., niepubl.

Por. Biuletyn nr 4509/V1I, Komisja Spraw Zagranicznych (nr 194) oraz Komisja ds.
Unii Europejskiej (nr 213). W trakcie posiedzenia wiceminister spraw zagranicz-
nych powolywat sie na opini¢ W. Czaplinskiego, Opinia prawna na temat procedury
ratyfikacji tzw. protokotu hiszparskiego, 12 stycznia 2011 r., niepubl.

Taka argumentacja byla natomiast przedstawiona w uzasadnieniu do projektu usta-
wy o ratyfikacji traktatu o przystgpieniu Republiki Bulgarii i Rumunii do Unii Eu-
ropejskiej (druk sejmowy nr 330, V kadencja).
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mujac jedynie, ze analogiczny tryb zostal wczesniej przyjety przy zwigzaniu
Rzeczypospolitej Polskiej traktatem dotyczacym przystapienia Republiki Bul-
garii i Rumunii do Unii Europejskie;j.

Ocena prawidtowosci zaproponowanego trybu ratyfikacji
traktatu o przystapieniu Chorwacji do Unii Europejskiej

W art. 3 ust. 1 traktatu akcesyjnego stwierdza sig, ze podlega on ratyfikacji
przez Wysokie Umawiajgce sig¢ Strony zgodnie z ich wymogami konstytucyjnymi.
Nalezy zatem na wstepie podkresli¢, ze obowigzek ratyfikacji umowy miedzy-
narodowej wynikajacy z prawa miedzynarodowego publicznego nie przesadza
procedury, ktéra bedzie miala zastosowanie w panstwie dokonujacym ratyfi-
kacji. Wyraznie potwierdza to réwniez art. 49 akapit drugi TUE, zgodnie z kto-
rym umowa okreslajaca warunki przyjecia i wynikajace z tego przyjecia dosto-
sowania podlega ratyfikacji przez wszystkie umawiajgce si¢ Panistwa, zgodnie
z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi. Jezeli zatem prawo krajowe
przewiduje odnosnie do ratyfikacji rézne mozliwosci, to ani prawo miedzyna-
rodowe publiczne, ani prawo UE nie moga wskazywa¢ konkretnego wyboru.
W tym wypadku nie majg znaczenia réwniez relacje w stosunkach miedzyna-
rodowych, gdzie odstepuje sie od wielu zasad znanych w prawie krajowym, np.
zasady zmiany norm prawnych normami tego samego rzedu ani nie ma zna-
czenia fakt, ze w podobnej sytuacji sg wszystkie obecne panstwa cztonkowskie.
Decydujace znaczenie w zakresie oceny trybu ratyfikacji bedzie mie¢ zatem
prawo polskie, w szczeg6lnosci Konstytucja RP.

Konstytucja RP przewiduje zasadniczo dwa tryby ratyfikacji umoéw miedzy-
narodowych: 1) podstawowy tryb ratyfikacji — bez zgody wyrazonej w ustawie
(tzw. mala ratyfikacja, art. 89 ust. 2 Konstytucji), 2) tryb ratyfikacji za zgoda
wyrazong w ustawie (tzw. duza ratyfikacja, art. 89 ust. 1 Konstytucji). Zgod-
nie z art. 89 ust. 1 Konstytucji ratyfikacja przez Rzeczpospolitg Polska umowy
miedzynarodowej i jej wypowiedzenie wymaga uprzedniej zgody wyrazonej
w ustawie, jezeli umowa dotyczy:

1) pokoju, sojuszy, uktadéw politycznych lub uktadéw wojskowych,
wolnosci, praw lub obowiazkéw obywatelskich okreslonych w Konstytucji,
czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w organizacji migdzynarodowej,
znacznego obcigzenia panstwa pod wzgledem finansowym,
spraw uregulowanych w ustawie lub w ktorych Konstytucja wymaga

ustawy.
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Jednak w przypadku gdy na podstawie umowy miedzynarodowej Rzecz-
pospolita Polska przekazuje organizacji miedzynarodowej lub organowi mie-
dzynarodowemu kompetencje organdéw wiladzy panstwowej w niektorych
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sprawach, wowczas zastosowanie powinien mie¢ tryb wskazany w art. 90 Kon-
stytucji (tzw. duza ratyfikacja), z uwzglednieniem dwdch wariantéw (za zgoda
wyrazong w ustawie uchwalonej w trybie kwalifikowanym - art. 90 ust. 2 Kon-
stytucji albo za zgoda wyrazong w referendum - art. 90 ust. 3 Konstytucji). Na-
lezy nadmieni¢, ze w trybie wskazanym w art. 90 ust. 2 ratyfikowany byt traktat
z Lizbony®, za§ w trybie wskazanym w art. 90 ust. 3 — traktat o przystapieniu
Polski do UE™.

W tym kontekscie nalezy zada¢ pytanie, jaki tryb jest wlasciwy dla ratyfika-
¢ji traktatu o przystapieniu Chorwacji do Unii Europejskie;j.

Zdecydowanie nalezy odrzuci¢ tryb okreslony w art. 89 ust. 2 Konstytucji,
poniewaz materia traktatu akcesyjnego bez watpienia jest zwigzana z czlon-
kostwem Polski w Unii Europejskiej, a takze dotyczy kwestii uregulowanych
w ustawach. Zastosowanie zatem madglby mie¢ art. 89 ust. 1 pkt 3 i pkt 5 Kon-
stytucji albo art. 90 Konstytucji. Jak podkres§lono wyzej, projektodawca opo-
wiedzial si¢ za wyborem art. 89 ust. 1 pkt 3 i 5 Konstytucji.

Odpowiedz na pytanie nie jest jednak jednoznaczna, a za kazdym wyborem
przemawiaja okreslone, przedstawione nizej argumenty, ktére nalezy rozwazy¢.

Nie mozna poming¢ faktu, ze traktat o przystapieniu Chorwacji do UE sta-
nowi rewizje traktatow, ktérymi Polska zwigzala si¢ w trybie art. 90 Konstytucji
(traktatu z Lizbony oraz traktatu o przystapieniu Polski do UE). We wskaza-
nych art. 19 i 20 ,,chorwackiego” aktu o przystapieniu dokonuje si¢ bowiem
zmian w protokole w sprawie postanowien przejsciowych, stanowigcym inte-
gralna czes$¢ traktatow i niemajacym samoistnego bytu prawnego (por. art. 51
TUE). Zmiany te, oslabiajace sile polskiego glosu w Radzie oraz zmniejszajace
procentowo udziat postéw do Parlamentu Europejskiego wybranych w Polsce
w stosunku do ogdlnej liczby postéw do Parlamentu Europejskiego — chociaz
w istocie w tym wypadku nieznaczne - zmieniajg strukture organéw prawo-

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspdlnote Europejska podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r., Dz.Urz. UE C 306
z 17 grudnia 2007 r.

Traktat miedzy Krolestwem Belgii, Krélestwem Danii, Republika Federalng Nie-
miec, Republikg Greckg, Krdlestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia,
Republika Wtoska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandow,
Republika Austrii, Republikg Portugalska, Republika Finlandii, Krélestwem Szwe-
¢ji, Zjednoczonym Krélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej (Panstwami
Cztonkowskimi Unii Europejskiej) a Republika Czeska, Republika Estonska, Repu-
blika Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litewska, Republika Wegierska,
Republika Malty, Rzeczapospolita Polska, Republika Stowenii, Republikg Stowacka
dotyczacy przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cy-
pryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Repu-
bliki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii, Republiki Stowackiej do
Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE L 236 z 23 wrze$nia 2003 r.



98

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(35)2012

dawczych. Trzeba pamiegtaé (chociaz jest to pewnym uproszczeniem), ze za-
réwno Rada (dzialajgca obecnie co do zasady wigkszoscig kwalifikowang),
jak i Parlament Europejski sg organami prawodawczymi w Unii Europejskiej
i stanowigc gtéwnie (od chwili wejécia w zycie traktatu z Lizbony) w ramach
zwyklej procedury ustawodawczej — przyjmuja akty prawa wtérnego Unii Eu-
ropejskiej'!. Zgoda na ratyfikacje traktatu z Lizbony obejmowatla zatem inny
(silniejszy) niz przewidziany na mocy traktatu o przystgpieniu Chorwacji do
Unii Europejskiej udzial Polski w wymienionych instytucjach UE.

Nie negujac zasadnosci przystapienia Chorwacji do Unii Europejskiej oraz
rozumiejac koniecznos$¢ przyznania jej okreslonej liczby mandatéw w Parla-
mencie Europejskim i w Radzie, nalezy zastanowi¢ si¢ jednak, czy taka zmiana
nie jest zmiang polegajaca na przekazaniu kolejnej czastki kompetencji na rzecz
Unii. Dokladnie nalezy zatem zbada¢, w jakich przypadkach zastosowanie
znajdzie art. 90 Konstytucji. Zgodnie z art. 90 ust. 1 Konstytucji: Rzeczpospolita
Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowej przekazac organizacji mie-
dzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw wladzy
panistwowej w niektorych sprawach. Przestanka zastosowania szczegoélnej pro-
cedury z art. 90 Konstytucji jest zatem pojecie ,,przekazania kompetencji” -
w omawianym przypadku przekazania kompetencji Unii Europejskie;j.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego'? wyraznie wskazano, ze Kon-
stytucja dopuszcza w art. 90 przekazanie kompetencji organéw wladzy pan-
stwowej jedynie w niektdérych sprawach, co oznacza zakaz przekazania ogétu
kompetencji danego organu, przekazania kompetencji w calosci spraw w danej
dziedzinie i zakaz przekazania kompetencji co do istoty spraw okreslajacych
gestie danego organu wladzy panstwowe;j.

Trzeba podkresli¢, ze formalnym wyrazem przekazania kompetencji sa
traktatowe normy kompetencyjne, ktére z chwilg przystgpienia do UE zaczely
by¢ stosowane wobec Polski na warunkach okreslonych w traktacie akcesyj-
nym. Przystepujac do Unii Europejskiej, Polska wyrazita zatem zgode na to, by
czastka jej wladzy byla wykonywana na poziomie unijnym w sposéb okreslony
traktatowymi normami kompetencyjnymi®.

Poniewaz kwestia pojecia ,,przekazania kompetencji” byla juz przedmiotem
analiz zaréwno w BAS, jak i przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego, pra-
wa UE i prawa miedzynarodowego oraz przedmiotem orzeczenia Trybunalu Kon-
stytucyjnego, w tym miejscu nalezy te poglady przytoczy¢ i do nich si¢ odnies¢.

Rozbieznos¢ stanowisk, ktéra uwidocznila si¢ szczegdlnie w dyskusji nad
trybem ratyfikacji protokotu hiszpanskiego, dotyczyla kwestii, czy - jak chce
W. Czaplinski - akcent pofozony jest na materialnoprawny aspekt kompetencji

11

Odnosnie do procedur stanowienia prawa UE zob. art. 288 i 289 TFUE.
2 Orzeczenia TK w sprawach o sygn. akt: K 18/04 i K 32/09.
13 Tak réwniez C. Mik w opinii z 23 listopada 2010 r., s. 4.
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(transfer okreslonych elementdéw wykonywania wtadzy panstwowej w odniesie-
niu do okreslonych kwestii), czy tez — jak uwaza C. Mik - normy kompetencyjne,
ujete obecnie w Traktacie o ustanowieniu Unii Europejskiej, Traktacie o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej oraz zalacznikach i protokofach do tych traktatow,
majg jednoznaczng strukture i okreslajg nie tylko zakres przedmiotowy wladzy
przekazanej, podmioty uprawnione do jej wykonywania, ale takze sposob jej
wykonywania (tryb uchwalania aktéw unijnych czy rodzaj dozwolonych aktow
prawnych). W. Czaplinski stwierdza, iz pojecie przekazania kompetencji oznacza
transfer pewnych elementéw wykonywania wladzy panstwowej w odniesieniu
do okreslonych kwestii oraz podkresla, ze: w przypadku zmian dotyczgcych struk-
tury organéw unijnych (...) trudno mowic¢ o przekazaniu na rzecz Unii kompe-
tencji o charakterze materialnoprawnym: zakres wladzy i uprawnien organéw RP
oraz instytucji unijnych pozostanie niezmieniony. Protokot hiszpariski nie zmienia
réwniez w zasadniczy sposob pozycji Polski w Unii Europejskiej, a tym samym réw-
niez z punktu widzenia proceduralnego nie mozna méwic o zmianach w przeka-
zywaniu kompetencji na rzecz UE. W takim ujeciu zmiana umowy ratyfikowanej
na podstawie art. 90 Konstytucji, polegajaca na zmianie o charakterze formalno-
prawnym, wylaczona jest z trybu ratyfikacji okreslonego w art. 90 Konstytucji.
Z kolei C. Mik stwierdza wyraznie, ze: przekazanie kompetencji nie moze
by¢ redukowane wylgcznie do zakresu przedmiotowego przekazania, lecz musi
uwzglednial fakt, ze dokonuje si¢ ono na okreslonych warunkach wyrazonych
zupetnymi ogolnymi i szczegétowymi normami kompetencyjnymi. Niewgtpli-
wym elementem takiego pakietu kompetencyjnego jest ustalenie, kto (jaki organ)
ma wykonywac kompetencje przekazane, a takze jaki udzial w organach wyko-
nujgcych wtadze przekazang ma Polska. W tym wypadku zatem kazda zmiana
kompetencji - zaréwno w aspekcie materialnoprawnym, jak i formalnopraw-
nym - podlega ratyfikacji w trybie okreslonym w art. 90 Konstytucji.
Stanowisko poérednie wyraza K. Wojtyczek, ktdry dopuszcza, ze przeka-
zanie kompetencji na podstawie art. 90 Konstytucji obejmuje réwniez zmiany
w zakresie wykonywania kompetencji (zmiana zasad wykonywania kompe-
tencji). Odmiennie jednak od C. Mika wazy on istote wprowadzanych zmian.
Stwierdza bowiem, iz: nalezy przyjgé, zZe wszelkie zmiany unormowan w spra-
wach zastrzezonych dla umowy ratyfikowanej w trybie art. 90 Konstytucji, a wigc
zmiany majgce istotne znaczenie z punktu widzenia ustroju danej organizacji
lub organu albo z punktu widzenia zakresu i tresci przekazanych kompetencji,
wymagajq zawarcia nowej umowy ratyfikowanej w tym samym trybie, nato-
miast pozostate zmiany takiej umowy, dotyczgce spraw mniej istotnych, mogqg
zostaé wprowadzone w drodze umowy ratyfikowanej za zgodg wyrazong w usta-
wie w trybie art. 89 ust. 1 lub 2 Konstytucji**. Ilustrujac t¢ teze, autor podaje, ze

" K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji paristwa organizacjom miedzynarodo-

wym, Krakéw 2007, s. 240.
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wigczenie Parlamentu Europejskiego do procedury wydawania aktéw prawo-
dawczych oraz wprowadzenie zasady kwalifikowanej wigkszoséci gloséw w or-
ganie miedzyrzadowym w miejsce zasady jednomyslnosci przy wydawaniu
aktoéw prawodawczych stanowig zmiany istotne i wymagaja ratyfikacji w trybie
art. 90 Konstytucji. Analogiczne zmiany dotyczace kompetencji wykonaw-
czych, o mniejszej wadze ustrojowej, mogtyby natomiast zosta¢ wprowadzone
w drodze umowy ratyfikowanej w trybie art. 89 Konstytucji. Autor uzasadnia
dopuszczalno$¢ wazenia zmian tym, ze procedura uregulowana w art. 90 Kon-
stytucji ma charakter wyjatku od procedury ratyfikacyjnej umoéw uregulowanej
w art. 89 Konstytucji, a wyjatki nie powinny by¢ interpretowane rozszerzajg-
co. Jego zdaniem réwniez szerokie okreslenie zakresu stosowania art. 90 moze
podwaza¢ zdolnos¢ panstwa do dziatania w stosunkach miedzynarodowych®.

Odnoszac si¢ do przedstawionych wyzej pogladdw, nalezy stwierdzi¢, ze za-
den przepis Konstytucji RP nie daje podstaw do takiej oceny (wazenia) zakresu
zmian, o jakiej mowi K. Wojtyczek. Dla autorki niniejszej opinii bardziej prze-
konujaca jest argumentacja wyrazona przez C. Mika, a to dlatego, ze z brzmie-
nia art. 90 Konstytucji nie wynika zadne ograniczenie, ktore uzasadnialoby
wylaczenie z zakresu przekazania kompetencji na rzecz (tutaj) Unii Europej-
skiej aspektow formalnoprawnych, czyli réwniez sposobu wykonywania kom-
petencji przekazanych. Nie ma réwniez podstaw do zawezajacej interpretacji
art. 90 Konstytucji. Artykut 90 upowaznia do przekazywania ,,kompetencji or-
gandéw wladzy panstwowej’, co zaklada precyzyjne okreslenie prawnych $rod-
kéw dzialania organizacji lub organu mi¢dzynarodowego.

Dodatkowym wsparciem tego pogladu jest réwniez orzecznictwo Trybuna-
tu Konstytucyjnego, ktéry — przytaczajac i aprobujac poglady wyrazone przez
C. Mika - stwierdza, ze przystgpienie do organizacji migdzynarodowej ozna-
cza przekazanie przez wlasciwe organy krajowe kompetencji do wykonywania
wladzy w zakresie dzialalno$ci organizacji na rzecz jej organow'®. Trybunat
przychyla sie réwniez do pogladu o objeciu pojeciem kompetencji réwniez
aspektow formalnych. W uzasadnieniu do wyroku'” Trybunal szeroko prze-
analizowal zagadnienie przekazania kompetencji ,w niektoérych sprawach”
w kontekscie pojecia suwerennosci, niepodlegtosci, tozsamosci konstytucyj-
nej, tozsamos$ci narodowej i integracji europejskiej, stwierdzajac wyraznie, ze
art. 90 Konstytucji i okreslone w nim granice przekazywania kompetencji sa
gwarancja zachowania tozsamosci konstytucyjnej Rzeczypospolitej. Zdaniem

15

Ibidem, s. 238. Podobny poglad przedstawia W. Czaplinski w przywolywanej juz
opinii.

C. Mik, Przekazanie kompetencji przez Rzeczpospolitg Polskg na rzecz Unii Euro-
pejskiej i jego nastepstwa prawne (uwagi na tle art. 90 ust. 1 Konstytucji) [w:] Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej,
C. Mik (red.), Torun 1999, s. 145.

7" Wyrok TK z 24 listopada 2010 r., sygn. akt K 32/09, OTK-A ZU 2010, nr 9, poz. 108.
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Trybunatu Konstytucyjnego art. 90 nalezy stosowa¢ nie tylko w odniesieniu do
umow, na mocy ktorych dochodzi do przekazania kompetencji, ale réwniez:
w odniesieniu do zmian postanowien traktatowych stanowigcych podstawe Unii
Europejskiej, ktore nastepujg w inny sposob anizeli w drodze umowy miedzy-
narodowej, jezeli zmiany te powodujg przekazanie kompetencji na rzecz Unii
Europejskiej (pkt 2.1.). Trybunal dalej dodaje nawet, ze: umowa dopuszcza-
jgca uproszczong procedure przekazywania kompetencji bedzie zatem zgodna
z Konstytucjg, jezeli dopuszczenie to nie wyklucza wyrazenia zgody w sprawie
przekazania kompetencji w niektorych sprawach w tym trybie w drodze ustawy,
stosownie do wymagan okreslonych w art. 90 ust. 1 Konstytucji lub w referen-
dum ogélnokrajowym (pkt 2.6.). Wreszcie stwierdza, iz: obowigzujgce postano-
wienia konstytucyjne (w szczegdlnosci art. 90) umozliwiajg wykladnie ustawy
zasadniczej pozwalajgcg na uznanie, Ze modyfikacja postanowien traktatowych
bez zmiany traktatu, pociggajgca za sobg przekazanie kompetencji organizacji
miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu na podstawie umowy mie-
dzynarodowej, chociaz nie w drodze zmiany jej postanowiert w trybie rewizji
traktatu, wymaga dopetnienia tych samych rygoréw, ktére art. 90 Konstytucji
okresla dla umowy miedzynarodowej (pkt 4.2.). Uproszczona procedura zmia-
ny traktatow okreslona jest przede wszystkim w art. 48 ust. 6 i ust. 7 TUE.
W przypadku art. 48 ust. 7 TUE chodzi o zmiany majgce charakter procedural-
ny, przewidujace przejscie z podejmowania decyzji przez Rad¢ jednomyslnie
do wiekszosci kwalifikowanej albo ze specjalnej do zwyklej procedury usta-
wodawczej. Z powyzszego mozna zatem wysnu¢ wniosek, ze tym samym Try-
bunal Konstytucyjny zaktada wyraznie, iz zmiany traktatow, ktore nastapia na
podstawie art. 48 ust. 7 TUE (zmiany majace wylacznie charakter formalno-
prawny, przyjmowane w uproszczonej procedurze zmiany traktatow), rowniez
wymagaja uruchomienia trybu wskazanego w art. 90 Konstytucji'®.

Powyzsze rozwazania Trybunalu Konstytucyjnego moga zatem stanowic
potwierdzenie dla wyrazonego wyzej stanowiska stwierdzajacego, ze art. 90
Konstytucji obejmuje réwniez takie przekazanie kompetencji, ktore dotyczy
kwestii formalnoprawnych, w tym procedur stanowienia prawa oraz struktury
organdw stanowigcych prawo UE.

Mozna réwniez ogolnie zastanowic sie, czy w ogole kazda umowa migdzy-
narodowa zmieniajgca umowe miedzynarodows ratyfikowang w trybie okre-
$lonym w art. 90 Konstytucji, réwniez taka, w ktorej nie dochodzi do przekaza-
nia kompetencji, nie powinna wymagac ratyfikacji w tym trybie.

Trzeba podkresli¢, ze art. 90 Konstytucji nie moze by¢ rozumiany w ten
sposob, ze wyczerpuje on swoje znaczenie po jednorazowym zastosowaniu.

8 Trybunal wskazuje tu jako zasadny projekt przygotowany przez zespot pod prze-

wodnictwem K. Woéjtowicza, Zmiany w Konstytucji RP dotyczgce cztonkostwa Polski
w Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 28.
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Oznaczatoby to bowiem akceptacje stanu polegajacego na tym, ze przekazanie
kompetencji na rzecz organizacji miedzynarodowej ma charakter jednorazowy
i otwiera droge do dalszego ich przekazywania, juz z pominieciem wymagan
okreslonych w art. 90%. Nie ma w tym wypadku zadnego znaczenia fakt, ze
w stosunkach miedzynarodowych wiele zalezy od woli umawiajacych si¢ stron
i zasada zmiany norm prawnych okreslonego rzedu normami o tym samym
charakterze ulegla znacznej liberalizacji, bowiem - jak juz zostalo podkreslo-
ne — ocena wlasciwego trybu ratyfikacji pozostawiona jest w tym wypadku wy-
tacznie prawu krajowemu.

Na ten temat stanowiska w doktrynie rowniez sa podzielone. W szczegol-
nosci cytowany wyzej K. Wojtyczek stoi na stanowisku, ze nie kazda umowa
zmieniajaca wymaga zastosowania trybu z art. 90 Konstytucji, lecz tylko taka,
ktora dotyczy kwestii istotnych. Podobny poglad wyrazit w zdaniu odrebnym
do uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w omawianej sprawie
(sygn. akt K 32/09) sedzia M. Granat. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit jed-
nak, ze: zmiana umowy miedzynarodowej stanowigcej podstawe przekazania
kompetenciji, o ktérej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji, wymaga zgody stosownie
do postanowiet art. 90 Konstytucji. Bez zachowania konstytucyjnych wymagan
ratyfikacja tego rodzaju umowy nie bylaby mozliwa. Istotg art. 90 Konstytucji
jest gwarancyjny z punktu widzenia suwerennosci Narodu i paristwa sens zawar-
tych w nim ograniczeri. Trybunal stusznie zauwazyl, ze system Unii Europej-
skiej ma dynamiczny charakter, co moze prowadzi¢ do zmian w zakresie zasad
jego funkcjonowania. Nie oznacza to jednak, ze przewidziane w Konstytucji
RP przekazanie kompetencji pociaga za sobg bezwarunkowa akceptacje przy-
sztych zmian systemowych.

Przyjecie, ze ratyfikacji w trybie art. 90 Konstytucji wymagaltyby wylacznie
istotne zmiany regulacji dotyczacych kompetencji przekazanych wczeéniej nie
znajduje jednak potwierdzenia w samym brzmieniu art. 90. Jezeli przedmio-
tem przekazania w mysl art. 90 Konstytucji ma by¢ konkretna kompetencja, to
zakres stosowania tego przepisu musi obejmowa¢ nie tylko samo przekazanie
kompetencji, ale rowniez wszelkie zmiany regulacji kompetencji przekazanych
wczesniej. Nie ma jednak podstaw do uznania, by chodzito tu tylko o zmiany,
majace charakter ,istotnych”

Wreszcie, nalezy przeanalizowa¢ dotychczasows praktyke stosowania (czy
tez raczej niestosowania) art. 90 Konstytucji w przypadku uméw miedzynaro-
dowych podobnych do omawianej. Mozna zastanawia¢ sig, czy argumentem
na rzecz wyboru art. 89 ust. 1 Konstytucji jest (powinna by¢ nadal) dotychcza-
sowa praktyka. Chociaz zostalo to juz wspomniane, to warto przypomnie¢, ze
ustawa o ratyfikacji traktatu o przystapieniu Republiki Bulgarii i Rumunii do
Unii Europejskiej zostala uchwalona w trybie wskazanym w art. 89 ust. 1 Kon-
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Tak réwniez TK w uzasadnieniu wyroku o sygn. akt K 32/09, pkt 2.1.
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stytucji. Podobnie byto w przypadku ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje
protokotu hiszpanskiego (druk sejmowy nr 3567/VI kad.).

Dotychczas, mimo wspomnianych wyzej juz rozbieznosci w pogladach,
ktére ujawnily si¢ zwlaszcza w wypadku ratyfikacji protokotu hiszpanskiego,
odstepowano od zastosowania art. 90 Konstytucji w podobnych wypadkach.

Trzeba jednak podkresli¢, Ze sama dotychczasowa praktyka nie moze by¢
wystarczajaca przestanka dla jej kontynuacji. Wymaga ona bowiem ponownej
analizy. Zwlaszcza w $wietle wskazanego wyzej uzasadnienia wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego® tym bardziej trzeba mie¢ $wiadomo$¢, ze podtrzyma-
nie w tym wypadku dotychczasowego stanowiska bedzie mialo znaczenie dla
oceny podobnych uméw miedzynarodowych w przysziosci, o ile nie ulegnie
zmianie stan prawny.

Argumentem uzasadniajagcym dodatkowo mozliwos¢ odstapienia od do-
tychczasowej praktyki jest takze fakt, ze ratyfikacja traktatu o przystapieniu
Bulgarii i Rumunii miata miejsce przed rozpoczeciem prac nad traktatem
z Lizbony (2006 r.) i na dlugo przed jego wejsciem w zycie. Tymczasem trak-
tat z Lizbony zdecydowanie zmienit procedure stanowienia prawa w Unii Eu-
ropejskiej w ten sposdb, ze podstawowsa procedurg prawodawczg jest obecnie
zwykla procedura ustawodawcza, czyli wiekszo$¢ obszardéw objeta zostata kwa-
lifikowana wigkszoscia gloséw w Radzie (a zatem pojedyncze panstwo moze
zostaé przeglosowane), Parlament Europejski za$ stal si¢ rzeczywistym wspot-
prawodawca?. Fakt oslabienia sily polskiego gtosu w Radzie i w Parlamencie
Europejskim, do ktérej doszlo na mocy traktatu o przystapieniu Bulgarii i Ru-
munii w przedlizbonskim stanie prawnym, w praktyce moégt nie oznaczaé za-
tem przekazania kompetencji w sytuacji, w ktorej Parlament miat role gtéwnie
konsultacyjng, a decyzje podejmowane byly w Radzie w istotnych dziedzinach
jednomyslnie.

Nieznaczno$¢ zmiany w wypadku traktatu o przystapieniu Chorwacji do
UE nie jest rowniez argumentem, ktdry uzasadniatby rezygnacje z zastosowa-
nia art. 90 Konstytucji. Faktem jest, ze zaréwno w wypadku traktatu o akce-
sji Bulgarii i Rumunii czy protokotu hiszpanskiego, jak i w wypadku traktatu
o przystapieniu Chorwacji do Unii Europejskiej zmiany w zakresie kompeten-
cji sa w istocie niewielkie. Jednak w przypadku traktatu o przystapieniu Bulga-
rii i Rumunii sama Rada Ministréw w uzasadnieniu projektu ustawy wyraznie
wskazala, ze: przedmiotowy traktat nie przekazuje nowych kompetencji na rzecz
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Trzeba pamietad, ze wyrok TK zostal ogloszony 24 listopada 2010 r. (czyli na krétko
przed pierwszym czytaniem projektu ustawy), a uzasadnienie do wyroku sporza-
dzone byto jeszcze w kolejnych tygodniach.

2t Por. J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbony. Dynamika i gtéwne
kierunki reformy ustrojowej, Warszawa 2010, s. 153 i n. Autor wymienia 44 obszary,
w ktorych na mocy traktatu z Lizbony wprowadzono podejmowanie decyzji wiek-
szo$cig kwalifikowang.
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Unii Europejskiej, ani w zasadniczy sposéb nie zmienia sposobu wykonywania
kompetenciji juz istniejgcych. Niemniej przyznaje, ze zmiany w sposobie wyko-
nywania kompetencji zaistniejg. Takie zmiany stanowig zmiany o charakterze
formalnym.

Brak jest podstaw prawnych dla ustalenia progu odnoszacego si¢ do meri-
tum traktatu (czy tez kryteriéw obiektywnie sprawdzalnych), po przekrocze-
niu ktérego mozna byloby odstapi¢ od stosowania art. 90 Konstytucji*.

Wreszcie mozna rowniez zastanawiac sie, czy zmiana, ktéra ma charakter
tymczasowy (dotyczy w wypadku Parlamentu Europejskiego okresu 2009-
2014 lub w wypadku Rady okresu do — maksymalnie — 1 marca 2017 r.), nie
powinna zosta¢ wylaczona spod zakresu zastosowania art. 90 Konstytucji.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze art. 90 Konstytucji nie wprowadza rozréznienia
w zalezno$ci od czasu trwania przekazania, a zatem kwestia ta rowniez nie po-
winna mie¢ wplywu na dokonywang ocen¢. Dodatkowo mozna stwierdzi¢, ze
w wypadku Rady zmiana - polegajaca na przystapieniu Chorwacji do UE - ma
wplyw réwniez po ustaniu okresu przejsciowego, bowiem zmienia si¢ liczba
panstw i liczba ludno$ci Unii Europejskiej, a zatem sita polskiego glosu w Ra-
dzie réwniez po okresie przejsciowym ulegnie zmianie.

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze najwazniejszym argumentem prze-
mawiajagcym na rzecz zastosowania trybu okre§lonego w art. 90 Konstytucji
jest teza, potwierdzona réwniez przez Trybunal Konstytucyjny, iz przekazanie
kompetencji, o ktérych mowa w art. 90 Konstytucji, obejmuje nie tylko kom-
petencje materialnoprawne, ale takze kwestie zwigzane ze sposobem wykony-
wania tych kompetencji, w tym ustalenie udzialu w organach wykonujacych
przekazang wladze. Za dodatkowg przestanke mozna uznaé teze wyrazona
przez Trybunal, ze zmiany uméw ratyfikowanych w trybie art. 90 Konstytucji
wymagajg rowniez zastosowania art. 90. Pozostale przedstawione wyzej argu-
menty dodatkowo wspieraja ten poglad.

Trzeba mie¢ jednak na uwadze, ze zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznic-
twie (zdanie odrebne sedziego M. Granata) pojawiaja sie poglady odmienne,
przemawiajace za ratyfikacjg umowy za zgoda wyrazong w ustawie. Réwniez do-
tychczasowa praktyka w stosunku do umoéw zawierajacych postanowienia po-
dobne do traktatu o przystgpieniu Chorwacji do Unii Europejskiej polegala na
zastosowaniu art. 89 ust. 1 Konstytucji. Praktyka ta byla jednak kwestionowana.

> Tak réwniez w swojej opinii C. Mik.





