Bogustaw Banaszak

Konstytucja polska a prawo Unii Europejskiej

1. Konstytucyjna regulacja systemuzrodet prawa

Przygcie Konstytucji Unii Europejskiej i jej jednoznaderokrelony charakter prawny —
umowa me¢dzynarodowa - rodzi pytanie o jej relagjo aktow prawa wewitrznego pastw
cztonkowskich, a zwlaszcza konstytucji i ustaw.

Konstytucja polska reguluje systemddet prawa w sposéb podobny do tego, jak to ezyni
konstytucje innych p@stw demokratycznych. Okila ona podstawowe typy aktow
normatywnych, ich zakres przedmiotowy, wzajemneaajel medzy nimi i zasady ich
wydawania, do ktérych ustrojodawca przymije szczegOl wag:. Konstytucja zawiera
normy, ktére umdliwiaja regulacg sytuacji prawnej wszystkich kategorii adresatownmo
prawnych na catym terytorium Rzeczypospolite] Pieskub na jego ogci. Dopuszcza ona
takze istnienie innych, nie okélnych w normach konstytucyjnych elementéw systemu
zrodet prawa. Powinny one byjednak uregulowane w ustawach zwyktych i nie mog
narusza ustanowionych konstytucyjnie zasad tworzenia praianstytucja wprowadza

ponadto zasadhierarchicznej struktury systemodet prawa.

a/ hierarchia zrédet prawa

Zasada hierarchicznej struktury systemrodet prawa wyrza st w konstytucyjnym
obowiazku organdw mniszych szczebli do stanowienia aktéw prawnych aoah sty
realizacji norm aktow wiszego stopnia. Zasada ta oznaczaeakakaz tworzenia aktow
sprzecznych co do e i trybu ich stanowienia z aktami organéwx8yego szczebla.
Wynika z niej rOwnie uznanie nadezinej pozycji konstytucji w systemigrodet
prawa. Pozycja ta jest logiczikonsekweng tego,ze konstytucja okrda podmiot wiadzy w
paistwie i rozdziela kompetencje (w tym prawotwérczgmigdzy organy pastwowe.
Wynika rowniez z postanowig preambuty samej konstytucji (,my Nardéd Polskil][...
ustanawiamy KonstytugjRzeczypospolitej Polskiej jako prawo podstawowe plistwa’)
oraz jej art. 8 ust. 1 (,Konstytucja jest napggym prawem Rzeczypospolitej Polskiej”). W
dyskusji w Zgromadzeniu Narodowym, poprzedeej uchwalenie Konstytucji RP
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wskazywano zresgtwyraznie, ze najwysza moc prawna konstytucji jestisle zwiagzana z
suwerennécia, niepodlegtécia Polskr.

Omawiana zasada warunkuje utrzymanie jédno koherencji systemu prawa w
panstwie demokratycznym. Zjawiska zaga@ce tej jednéci i koherencji mog by¢
eliminowane w oparciu o reguty kolizyjne. Zasadar&aichicznej struktury systenanddet
prawa dotyczy nie tylko tworzenia catego systemawar, ale te i regut kolizyjnych. Dzgki
takiej kompleksowej regulacji konstytucja jest warse obj¢c swoim zakresem ogot
stosunkoéw politycznych, gospodarczych i spoteczngetpobiega to chaosowi prawnemu.

Nawet w sytuacji, kiedy Polska na podstawie umamigdzynarodowej przekazata
organizacji m¢dzynarodowej lub organowi gdzynarodowemu kompetegcgtanowienia
prawa, to konstytucja pozostaje napsgym prawem w RP. Nie naletez zapoming, ze jak
podkrela sk w polskiej nauce prawa ,to przekazanie nie poweduj] utraty suwerenroi
panstwa w stosunku do przekazanych uprafwniie ma ono bowiem charakteru absolutnego
i moze by odwotane. Gdyby jednak takie odwotanie ap#bd z naruszeniem umowy
migdzynarodowej, to pestwo narazitoby si na zarzut naruszenia prawacgraynarodowego
oraz wlasnego prawa konstytucyjnegoNie mana byloby postawi zarzutu naruszenia
wilasnego prawa konstytucyjnego, gdyby norma prawa. twtornego UE naruszata
Konstytucg RP.

Na marginesie mma zauway¢, ze jedynie konstytucja Irlandii przyznaje prawu UE
pozycg nadrzdna. W pozostatych pesstwach cztonkowskich konstytucja (np. Niemcy) lub
przynajmniej jej zasady naczelne (Wiothyustrid) nadal zachowaj nadrzdnaos¢ nad
prawem wspoélnotowym.

Z postanowié konstytucji polskiej (art. 87, art. 91, art. 18&.pl-3, art. 234) mma
wyprowadz¢ w miar precyzyjm hierarch¢ zroédet prawa jedynie dla aktéw powszechnie
obowiazujacycl?. Przedstawia siona nasipujaco (w kolejndci od aktéw o najwiszej mocy

prawnej):

! Szerzej na ten temat zob. R. Giniak, Miejsce uméw retdzynarodowych i prawa stanowionego przez
organizacje midzynarodowe w krajowym patdku prawnym (legislacyjne aspekty powstania art. 91
Konstytucji RP)w: T. Motdawa, K.A. Wojtaszczyk, A. Szymski (red.),Wymiar spoteczny czionkostwa Polski
w Unii EuropejskiejWarszawa 2003, s. 353-356.

2 J. Jaskierniadkcesja do Unii Europejskiej a konstytucyjny sysseanowienia praway: H. Zigba-Zatucka i
M. Kijowski (Hrsg.),Akcesja do unii Europejskiej a Konstytucja Rzecggplitej PolskiejRzeszéw 2002, S.
10.

® P. PolicastroPrawa podstawowe w demokratycznych transformaajsttojowych. Polski przyktad.ublin
2002, s. 300-301.

4 Zob. T. Ohlinger\Verfassungsrechiien 1995, S. 79.

® Uzyte przez konstytugjpojecie aktow powszechnie oboyguijacych nie jest legalnie zdefiniowane. Jest
jednak ono jednolicie rozumiane w polskiej naucena i orzecznictwiegslowym. ,W swietle doktryny prawa



- konstytucja,

- umowa m¢dzynarodowa ratyfikowana za uprzegmgody wyrazona w ustawie,

- ustawa i rozporglzenie z mog ustawy,

- rozporadzenie,

- akty prawa miejscowego.

Ta hierarchia nie jest petna. Konstytucja polskst j@eprecyzyjna fd chodzi o akty

prawa m¢dzynarodowego i o hierareghaktow prawa miejscowego.

1/ Konstytucyjne okreslenie miejsca uméw mgdzynarodowych w porzdku prawnym

Konstytucja polska w art. 87 ust. 2 zaliczyla je@yrratyfikowane umowy
miedzynarodowe dozrédet prawa powszechnie obazijacych. W przypadku umoéw,
ktorymi Polska zwjzata s¢ w inny sposob i poprzez ratyfikagj, nie may one charakteru
powszechnie obowzujacego. § one ogtaszane w trybie innymzniatyfikowane umowy
miedzynarodow@

Konstytucja polska wyrita dwa rodzaje uméw ratyfikowanych:

- umowy ratyfikowane na podstawie zgody wxomej w ustawie przgiej w
normalnym posgpowaniu ustawodawczym (art. 89 ust) Jub w procedurze
szczegolnegj (art. 90 ust. 23dx zgody wyraonej w referendum (art. 90 ust. 3);

- umowy, dla ktérych ratyfikacji nie ma wymogu uzyslkatakiej zgody (art. 89 ust. 2).

Konstytucja polska przyjmuje w art. 91 ust. 1 zasage ratyfikowane umowy

miedzynarodowe po ich ogtoszeniu stangwizes¢ polskiego porzdku prawnego i $
bezpdrednio stosowane, chyla ich stosowanie zalg od wydania ustawy. Posiono sg tu
metody transformacji polegaga na recepcji norm prawa guzynarodowego przez prawo
krajowe. W rezultacie normy zawarte w ratyfikowanyemowach ni@dzynarodowych staj
sig normami prawa wewgtrznego o charakterze powszechnie olawgcym. Moc prawna

umow tej kategorii jest ngza ni konstytucji, ale maj one pierwszistwo przed ustagv

oznacza ono takigrddto prawa, ktére w zateniu [...] mae shzy¢ tworzeniu norm prawnych wtacych

wszystkich adresatow prawa — podmioty (organyyinsie, funkcjonariuszy wtadzy publicznej, obywatel

osoby prawne oraz wszystkich znapyjch si pod wtadz RP).” /K. Dziatocha, oméwienie art. 87, s. 1-2,lw:

Garlicki (red.),Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentéfarszawa 1999, wyd.ggjte.

¢ Zagadnienie to reguluje art. 18 ustawy o umowagftizynarodowych.

" Ratyfikacja i wypowiedzenie umowy auizynarodowej wymaga zgody wynej w ustawie, gdy umowa

dotyczy:
- pokoju, sojuszy, uktadéw politycznych lub wojskowyc

- wolnasci, praw lub obowizkéw obywatelskich ok&onych w konstytuciji,

- czionkostwa RP w organizacji esizynarodowej,

- znacznego obgienia pastwa pod wzgidem finansowym,

- spraw uregulowanych w ustawie lub w ktérych konstjg wymaga ustawy.



Oznacza to rownig ze ustawodawca jest zobawany do wydania ustaw, 7eli jest to
konieczne dla realizacji postanowig/ch uméw i one to wytaie przewidu®.

Wszystkie umowy miidzynarodowe, bez wzglu na to czy sone ratyfikowane, czy te
Polska zwazata s¢ nimi w inny sposéb iipoprzez ratyfikaegj, podlegag kontroli ze strony
Trybunatu Konstytucyjnego co do ich zgodaoioz Konstytucg RP. Umowy ratyfikowane
moga tez by¢ podstava kontroli przez Trybunat norm #szego rzdu. Podstaw ta nie &
umowy medzynarodowe nie wymagsgge ratyfikacji. ,Nie § one wymienione w regulacji
konstytucyjnej okréajacej podstawy kontroli TK (art. 188), a poniewayliczenie w niej
zawarte uznaje siza wyczerpujce, Trybunat nie mae badéa zgodndci z nimi przepisow

prawa wewgtrznego®.

2/ Status innychzrodet prawa migdzynarodowego

Konstytucyjne regulacja miejscaddet prawa midzynarodowego w polskim systemie
prawnym kdczy st w zasadzie na umowach. Jest jednak jeszcze w YangtRP art. 9
stanowicy, ze Polska przestrzega aghcego j prawa medzynarodowego. Z tegoze
konstytucja precyzyjnie reguluje jedynie rangtyfikowanych uméw medzynarodowych,
nie mazna wyprowadzi wniosku, # inne zrodta prawa midzynarodowego majznaczenie
mniejsze ni ustawa. Z samej wyktadni systemowej art. 9zn@o wnioskowa o roli jaka
ustrojodawca przywizuje do calego prawa ruzynarodowego, ktOre przegigest te
wspotksztattowane przez Poisfako rownorzdny podmiot stosunkéw rulzynarodowych.
Odnosi st to do zasad ogdlnych prawa guitynarodowego i innyctirodet tego prawa.
Normy prawa mgdzynarodowego zwyczajowego nieaxd bynajmniej Polski i jej organow
panstwowych automatycznie, gélynaruszatoby to wana dla prawa midzynarodowego
zasad konsensusu, zakladaj konieczné¢ uzyskania wyranej lub dorozumianej zgody
panstwa na ich obowizywanie.

W rezultacie naley uzn&, ze art. 9 Konstytucji RP stanowi o obagywaniu prawa
migdzynarodowego i jego stosowaniu w plaszcteg wewretrznej. Wynika z niegogze
musz je stosowa wszystkie organy pestwowe. Naley przy tym zaznaczy ze jedynie
cz¢$¢ norm prawa midzynarodowego ni@ byt stosowana bezpaednio, a wec bez pomocy
prawa polskiego (normgelf executing

Art. 9 Konstytucji RP nie ok&a rangi zasad ogolnych prawaeaizynarodowego i norm

zawartych w zwyczaju mdzynarodowym w hierarchikrédet prawa. Naktada on jednak

8 Np. art. 2, 5, 7 Europejskiej Konwencji Praw Geieka odsyta do ustaw krajowych.
° B. BanaszakPrawo konstytucyjnéNVarszawa 2001, s. 125.



obowiazki na wszystkie organy patwowe — w tym t& na parlament. Oznacza t@ ustawy
przez niego stanowione musbhy¢ zgodne z tymizrédtami prawa midzynarodowego, a
wigc, ze maj one pierwszéstwo przed ustawami.

Nalezy tu dodd, ze inne — poza ratyfikowanymi umowamigdzynarodowymi -zrodta
prawa me¢dzynarodowego nie magoy¢ dla Trybunatu Konstytucyjnego podstawontroli

prawa wewatrznego.

3/ Miejsce pierwotnego i wtdrnego prawa unijnego

W przypadku tzw. pierwothego prawa UE mamy do o2y z umowami
migdzynarodowymi i to ratyfikowanymi za zgoevyrazona w ustawie lub w referendum. Dla
okreslenia ich miejsca w hierarchirédet prawa aktualneasviec rozwaania na temat rangi
ratyfikowanych umow nedzynarodowych. Maj one — jak ja powiedziatem wye] —
pierwszéstwo przed ustawami astosowane bezgaednio.

Zasady bezpwedniego stosowania oraz pierwsgeva wobec ustaw odnasgic takze do
prawa stanowionego przez organy prawodawcze orgghnimiedzynarodowych, w ktérych
cztonkostwo Polski wynika z ratyfikowanej przez Rfdiowy tworzcej dam organizacj (art.
91 ust. 3 Konstytucji). Chodzi tu gtdwnie o tzwapio wtérne UE.

Na marginesie warto zaznaézye konstytucyjne koncepcjaddet prawa oddziatywa
moze na wtérne prawo UE. Jak stusznie zatav. Policastro zaliczenie prawa wtérnego do
prawa powszechnie oboaxiujacego spowodujeze ,nalezry sie spodziewda po wegciu Polski
do UE, i interpretacja Konstytucji RP na tle prawa eurdgego prowadzi do wywierania

presji w kierunku demokratyzaciji procedur uchwadétfitego prawa.

b/ Konstytucyjna regulacja kolizji miedzy prawem polskim a unijnym

1/ Kolizje miedzy ustawami a pierwotnym prawem unijnym

Konstytucja polska (art. 91 ust. 2) wynée okrdla miejsce w systemie prawa umow
miedzynarodowych ratyfikowanych za zgpdvyrazona w ustawie. Ché nie wynika to
wprost z jej postanowie to z logiki rozwiazan konstytucyjnych wyprowadéi mazna
wniosek,ze dotyczy to réwniz umow ratyfikowanych za zgadvyrazoma w referendum — a
taka wtasnie jest umowa o przygtieniu Polski do UE. Moc prawna umow tej kateg@@st

nizsza nk konstytucji, ale maj one pierwszistwo przed ustaay jezeli nie da st z nimi

19 p. policastroPrawa podstawowe ,.s. 346.



pogodzé ustawy. Oznacza to,ze ,nie powinno by dopuszczalne ograniczenie
konstytucyjnych praw pome¢j standardéw zapewnionych normamiedaynarodowymi w
stosunku do ratyfikowanej umowy gdizynarodowej lub wobec prawa uchwalonego przez
organizaaj miedzynarodowy” .

Konstytucja nie rozstrzyga jednak o skutkach zagagiynatu uméw midzynarodowych
ratyfikowanych za zgad wyrazong w ustawie i nie wiadomo, czy stosowanie przepisu
niezgodnego z umawte] kategorii zostaje jedynie zawieszone, czy pezepis ten jest
niewany, adz mamy do czynienia z jego nieskutecaria. Z jezykowej wyktadni przepisow
konstytucji mana jednak wyprowadzi wniosek, ze przepis prawa wewtrznego
niestosowany ze wzglu na pierwszestwo wobec niego prawa unijnego pozostaje nadal
czes$cia systemu prawa idolizie mogt by stosowany, gdy przepis prawa unijnego przestanie
obowiazywat na terytorium RF.

Warto w tym miejscu doda ze prawo UE nie zawieraadnej reguty dotyczej
rozwiagzywania konfliktbw m¢dzy nim a prawem wewitrznym pastw cztonkowskich.
Europejski Trybunat Sprawiedliwoi orzekt tylko, ze pierwszéstwo prawa unijnego ma
charakter absolutny i nie zaleani od rangi normy prawa wewtnznego ani od sekwencji
norm w czasie. Ponadto z zasady jedn&titprawa UE wynikaze musi b¢ ono stosowane
jednolicie we wszystkich patwach cztonkowskich i dlatego jego interpretagatzeona
jestdla ETS.

2/ Kolizje miedzy ustawami a wtérnym prawem unijnym

Konstytucyjnie okrélona jest ranga tzw. wtérnego prawa UE. Mape — jak ju
powiedzialem wye] - pierwszéastwo przed ustawami i ma to te same skutki dla
rozwigzywania kolizji mgdzy nim a prawem wewetrznym, co w przypadku tzw. prawa

pierwotnego.
2. Dostosowywanie prawa polskiego do prawa UE

a/ wptyw prawa UE na proces stanowienia prawa w Pste

' p. PolicastroPrawa podstawowe ,.s. 346.

12 podobnie gzi J. Barcz: ,jeeli zmienione lub zniesione zostanie prawo orgagjizponadnarodowej, to
sprzeczne z nim uprzednio normy prawa krajowegopoie keda w odpowiednim zakresie stosowane przez
organy krajowe, odpadnie bowiem czynnik ich stosu@/a— J. BarczKonstytucyjnoprawne problemy
stosowania prawa Unii Europejskiej w Polscéwietle dotychczasowych fieiadczé paistw czionkowskich
w: M. Kruk (red.),Prawo miedzynarodowe i wspélnotowe w wevamym porzdku prawnymWarszawa 1997,
S. 220.



W Polsce wobec ubieganiagsnaszego kraju o przgie do Unii problem prawa
ponadnarodowego nie jest tylko zagadnieniem czigicetycznym. Warto partec, ze juz
od potowy lat 90-tych XX. W. polskie prawo wewtrene tworzone bylo podakem jego
harmonizacji z europejskim prawem ponadnarodowyrgniRato to ze zobowzania, jakie
RP przygta na siebie w Uktadzie o Stowarzyszeniu z 16.12119(wszedt wzycie 1.2.1994
r.). W mysl jego postanowige art.68 zd.2 , Polska podejmie wszelkie staraniacelu
zapewnienia zgodsoi jej przysztego ustawodawstwa z ustawodawstwenpomsty”.
Artykut 6 ust. 1 Uktadu wyznaczyt na to maksymali@letni okres przégiowy. O realizacji
tych zobowszan swiadczy chéby art.31 ust.2 a regulaminu sejmu staryayi
» W przypadku, gdy projekt ustawy wnosi Senat, Rdent RP, Rada Ministréw albo komisja
sejmowa,( jego — przyp. Autora) uzasadnienie powinawierg stwierdzenie o zgodldoi
projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albéw@mdczenie o stopniu i powodach
niezgodnéci z tym prawem”, a tatie § 14 regulaminu pracy Rady Ministrow ( uchwatd 8r
RM z 25.2.1997 r.) ustanawsgly obownzek skierowania projektu aktu prawnego
rozpatrywanego przez RM do Komitetu Integracji Eajskiej w celu opracowania i
przedstawienia RM opinii co do zgodwwotego aktu z prawem Unii Europejskiej.

W praktyce z realizagj powotanych tu przepisbw w trakcie pgsbwania w
parlamencie nie jest najlepiej i podmioty zgtageajprojekty ustaw esto nie dajiczap do
ich uzasadnienia stwierdzéotyczcych zgodnéci projektu z prawem UE.

O aktualnéci tego problemuwiadczyé maze reakcja Marszatek Senatu na pismo
marszatka Sejmu z 9.2.1999 r. Marszatek Sejmu atvsie w nim do Marszatek Sejmu o
spowodowanie odpowiedniego uzupetnienia projeki®taw kierowanych do Sejmu przez
Senat w trybie inicjatywy ustawodawczej ( od Illdescji 100 % projektéw senackich nie
zawierat w uzasadnieniu stwierdzeotyczcych zgodnéci projektu z prawem unijnym).
Marszatek Senatu w gnie z 24.3.1999 r. uznatae ,jedynym obowizkiem natagonym na
Senat przez Konstytugjjest wymog przedienia skutkow finansowych wykonywania
inicjatywy ustawodawczej [ art.118 ust. 3 Konstyitue przyp B.B] Senatu. Tym samym
przepisy regulaminu nie mgjprawa naktada na organy pastwa nowych nieznanych
Konstytucji i ustawom obowzkéw”. Marszalek Sejmu stat na stanowiske,wystarczajca
ku temu podstawijest art. 112 Konstytucji stanowaly, ze regulamin Sejmu okéka ,, sposéb
wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obgmkow organéw pastwowych wobec
Sejmu”. Skoro zaSejm jest iz, w ktOrej zaczyna siproces ustawodawczy, to powinien on

moc ustakk wymogi, jakim ma odpowiadauzasadnienie projektu ustawy. Stusznie zaawva



w tym kontekcie J. Mordwitko; ,Uzasadnienie ma umlbwi¢ uzyskanie (oagnigcie)
pewnego celu, jakim jest uchwalenie poprawnej lagignie ustawy.(... po to, aby spetniato
(...) cel, nie mge zawierd tres¢ istotp z punktu widzenia podmiotu rozpaoggo i
uchwalajcego ustaw.(...) Kryteria i okolicznéci przedstawione w uzasadnieniu nie mog
by¢ okreslane przez wnioskodawgc musi je okrélac adresat projektu ustawy, to on ma
bowiem prawo je determinowa jezeli ma spelnd zyczenie wnioskodawcy — a @
rozpatrzy i ewentualnie uchwaliprojekt ustawy(...}*.

W regulaminie Sejmu w 2000 r. wprowadzono (art 566 zf) zmiany pogpowania
z projektami ustaw magymi na celu dostosowanie ustawodawstwa polskiegprdwa UE.
Ich istota polega na przyspieszeniu i uproszczproaedury poprzez:

1. rozpatrywaniu wszystkich projektéw ustaw ,dostosemaych” przez sejmow
komisjg nadzwyczaja — Komisg Prawa Europejskiego ( w jej sktad wchodzi 45
postow — tj. 8% ogdlnej liczby postow);

2. poprawk: do projektu ustawy dostosowawcze] na posiedzegjukbmisji mae
zgtosit 3 postow (a nie jak w przypadku ,normalnej ustaviyfosel);

3. poprawk do projektu ustawy dostosowawczej w ramach tzezy2ania mae zgtost
5 postow (a nie jak w przypadku ,normalnej ustayposet).

Pojawity sk gtosy,ze ch@ sama konstytucja nie reguluje tak szczego6towychdtivjak

ilos¢ postdw mogcych zgtost poprawki do projektu ustawy to sprzeczne z jejhdun i z
zasad demokratycznego patwa prawnego jest samo wprowadzenie dyferencyadym

zakresie w zalenoici od tego, czego dotyczy projekt ustdivy

b/ ustawy majce na celu dostosowanie prawa polskiego do prawa UE

Przystpienie Polski do UE wymaga harmonizacji prawa wevwmego ze
wspolnotowym. Nie mze by to akt jednorazowy poleggly na niestosowaniu sprzecznych z
prawem wspolnotowym norm prawa wepnmznego. Rozwizanie takie bytoby wprawdzie
teoretycznie zgodne z zagsadrymatu prawa wspolnotowego, ale trudno sobie wgmbd
racjonalnego prawodawcktory wiedzac o koniecznéci zmiany swojego prawa odwlekatby
to i zdecydowat si na swoisi terape szokowa. Negatywne skutki spoteczne, ekonomiczne

itp. takiego kroku bytyby niewyobfalne i pocigrety za sola chaos prawny.

13- 3. Mordwitko,W sprawie spetnienia przez Senat wymog6éw wyytkeh z art. 31 ust. 2 i 2a regulaminu
Sejmuy Biuletyn Ekspertyzy i Opinie Prawne Nr 5/199994.
14 Zob. J. Jaskiernidykcesja .,.S. 16-17.



Polska starap sk o0 cztonkostwo w UE zobowzata st w Uktadzie Europejskim, a
pézniej tez podczas negocjacji zadanych z akcesjdo UE, do wprowadzenia do swojego
systemu prawa norm zgodnych z prawem wspoélnotowssuacize przed przygtieniem do
UE. Tytutem przyktadu mma powiedzié, ze w 3 kadencji Sejmu (1997-2001) uchwalono
125" a w pierwszych 18 miegiach 4 kadencji (rozpoea sk w pazdzierniku 2001 r.) 65
ustaw majcych na celu polskiego dostosowanie prawa wgwnego do prawa
wspolnotowego. Staranoesprzede wszystkim uwzginiat w ustawach ,dostosowagych”
dyrektywy.

Bardziej zi@ony problem dotyczy Zarozporadzea. S one w UE aktami
obowiazujacymi bezpérednio i nie tylko nie wymaga uchwalania norm prawa
wewretrznego transformagych je do systemu prawa krajowego, alegoar przeciwnie
powielanie tréci rozporadzenia w tym systemie oznaczaloby zaprzeczenie ich
bezpdredniego stosowaria Tak wic przygcie w normach prawa wewtiznego w okresie
przed przysipieniem do UE rozwizan takich samych jak w rozpadzeniu powoduje w
zatazeniu konieczng ich uchylenia ta po uzyskaniu cztonkostwa w UE. Powstaje tu pytanie
0 sens takiego pagiowania. Z drugiej strony d#i temu system prawny patwa
kandydupcego do UE ja w okresie przedakcesyjnym jest lepiej dostosowaloy
pdézniejszych wymogow. Rekompensoévéo powinno ucizliwosci i koszty zwazane z
uchwalaniem norm, ktére pdiej musa by¢ uchylone i zagpione normami prawa
wspolnotowego o tej samej fe. Przed ustawodawcstaje wszak wane zadanie wyboru
tylko tych regulacji, ktére s bezwzgédnie konieczne na danym etapie dostosowywania
krajowego systemu prawnego do prawa wspélnotowlim mazna w sposéb mechaniczny
powieli¢ wszystkich rozpordzen w prawie krajowym.

¢/ Konstytucja RP a dostosowanie prawa polskiego dorawa UE

Dostosowanie prawa wewtnznego do wspolnotowego obejmuje wszystkie poziomy
aktow prawnych za wygikiem najwy:szego — konstytucji. Brak jest w chwili obecnej
pogkbionych analiz na temat zakresu ewentualnych ziiamstytucji RP spowodowanych
przystpieniem do UE. Mena jednak ju wskaza na niektore przyktady — jak chbioy
konieczné¢ przyznania prawa wyborczego w wyborach do organdamoradu

terytorialnego i Parlamentu Europejskiego nieobyhaah polskim, ale obywatelom fstw

15 W 3 kadencji Sejmu uchwalongcknie 640 ustaw.

16 Nalezy tu jednak dodg ze ETS uznati naruszenia zasady beZpadniego obowizywania rozporadzenia
nie stanowi wiczenie jego c&ci do prawa wewgtrznego, jeeli celem tego jest zapewnienieckszej
spéjnaci i czytelndci stanu prawnego.



cztonkowskich UE. Z przyczyn politycznych (m.in.zdvobnienie wewgtrzne parlamentu,
rzad mniejszéciowy) uzyskanie w parlamencie ¢kiszcci niezlgdnej dla jakiejkolwiek
zmiany konstytucji wydaje siobecnie niemdiwe.

W tej sytuacji mana w literaturze polskiej spotka stanowisko gtosge
pierwszaéstwo wspdlnotowego prawa pierwotnego w stosunkiKdostytucji RP*’. Opiera
Sig ono na uznaniu za nie maggo w tym przypadku w petni zastosowania art. Stl 2
Konstytucji RP. Argumentuje sto kompleksowym charakterem aktu integracji i $gegm
trybem jego ratyfikacji w referendum. Mioa wic by tu méwé o konstytucyjnym akcie
integracji dokonanym za zgedamej Konstytucji i autonomicznym wobec jej poabsth
postanowié. Zwolennicy tego stanowiska powdigic tez na jedné¢ wspdolnotowego prawa
pierwotnego i Konstytucji RP w warstwie aksjologiez, w celach, w kwestii praw
cztowieka.

Z drugiej wszak strony rogdnym wydaje si czekanie na spagdzenie najpierw
doktadnej analizy prawnej i wskazanie w niej petmegkresu ewentualnych zmian. Praktyka
konstytucyjna wielu p@stw zna rozszerzanie w praktyce w ustawach zwyktyechzakresu
podmiotowego konstytucyjnych praw jednostki bezi&omnndci zmiany samej konstytuciji.
Zapobiec spetnianiu przez KonstyteldgP roli hamulca procesu akcesyjnegozeodwniez
odpowiednia, przyjazna akcesji, interpretacja jepstpnowié. Podobne zjawisko
obserwowakmy w Polsce w pierwszym okresie transformacji ysteej po czerwcu 1989 r.,
kiedy to normom dawnej konstytucji w orzecznictwierybunatu Konstytucyjnego,
orzecznictwie innych a&low i w dziatalngéci naczelnych organéw pstwowych czsto
nadawano nowe znaczenie utlwiajace wprowadzanie rozazan zgodnych ze zmieniaga
Si¢ rzeczywistécia spoteczn.

Nalezy jednak pamgta¢c o granicach takiego rozwdania. Cel, jakim jest jak
najszybsza ratyfikacja nawet najbardziej szczytmgpowy medzynarodowej nie
upowania do wybrania drogi ,na skroty” i poszukiwania wigch interpretacji
uzasadniaicych omijanie wyranych postanowie ustawy zasadniczej. Tryb taki, redy
wiele watpliwosci, mogtby zreszt w przyszidci stanowt podstaw do kwestionowania
tej umowy. Lepiej w¢c byto przyspieszy wiasciwe prace legislacyjne w parlamencie
Zwigzane ze zmianami Konstytucji,zndoprowadzi do obciazonej wadami ratyfikacji

przystpienia Polski do UE bez dokonywania tych zmian.

17 Zob. J. BarczKonstytucyjnoprawne problemy, S. 217.
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Dla petlnej klarownéci sytuacji zmiany Konstytucji powinny zostadokonane
przed wszcgciem procedury ratyfikacyjnej. Zwracano na te ywag; w trakcie praw nad
nowa Konstytucig RP. Tytutem przyktadu nmmma wskazé wygtoszon podczas debaty w
Zgromadzeniu Narodowym wypowie&. Dziatochy: ,Konstytucja p@stwa jest granic
w ktorej wszystko ma simiesci¢. Jest to granica nienaruszalnazakv stosunku do umoéw
migdzynarodowych. Jeli umowa m¢dzynarodowa pogga za sofp koniecznéé zmiany
konstytucji, to najpierw trzeba zmiénikonstytucg, a nasipnie ratyfikow& umowg
miedzynarodowy” 2.

Taki tryb postpowania - najpierw zmiany Konstytucji, a dopierdepuo ratyfikacja
umowy - nie jest czyé niezwyklym w przypadku procedury ratyfikacji norprawa
pierwotnego UE w p@stwach demokratycznych (np. Francja, Niemcy). Bklaléez
pamktac, ze rownie: w polskiej praktyce parlamentarnej spotykaly taczenie ratyfikacji
wazniejszych umow neidzynarodowych ze zmianami w Konstytuciji.

W chwili obecnej ména ju tylko postulow& rozwiazanie zaistniate] sytuacji
poprzez jak najszybsznowelizacg Konstytucji RP. W przeciwnym razie zamiast
dokonywa wyktadni w sposéb zgodny z Konstytagjstaw i umow midzynarodowych
ratyfikowanych na podstawie udzielonej w nich zgatbprowadzimy do konieczio
wyktadni ustawy zasadniczej zgodnie z normami giyyi w aktach o riszej od niej
randze. Gdyby zaky¢, ze przygcie zobowazan ptynacych z cztonkostwa w UE nie
wymaga zmiany Konstytucji, ntbwa bowiem zawsze jest interpretacja jej postaeowy
sposob, ktory pozwolit unikgg konfliktu z prawem wspoélnotowym to w praktyce,
precyzowanie tr&i norm konstytucyjnych nagiowatoby nie tylko przez formalne
zmiany Konstytucji RP, lecz réwnie- i to da&¢ czesto — przez ich stosowanie, w tym
odpowiedna interpretag istniepcych norm. Zalet przyjetego rozwizania jest
pozostawienie Konstytucji niezmienionej, a jedndoEe wzbogacenie praktyki
konstytucyjnej o wyktadginiektorych pagé.

Nalezy jednak podkrdi¢, ze polski TK jeszcze pod gdami poprzedniej ustawy
zasadniczej stwierdzit: interpretacja przepisow tauswych musi by zawsze
dokonywana przy zastosowaniu techniki wyktadni wgtav zgodzie z konstytugj™®.
Opowiedziat s§ wiec za koniecznixia stosowania tej metody zawsze przy dokonywaniu
wyktadni ustaw, a uogolnigg t¢ tez mozna uzna, ze take i aktow réwnych ustawie- w
tym i stanowacych wspolnotowe prawo pierwotne umow edrynarodowych

18 Cyt. za: R. Chriciak, Miejsce uméw., s. 355.
19 OTK, rok 1996, t. Il, Warszawa 1996, s. 24.
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ratyfikowanych na podstawie zgody udzielonej w wstalub w referendum, a tak i
norm prawa wtornego. Stanowisko to wynika z zasadgrzdnadsci Konstytucji w
systemie prawa implikagej obowazek uwzgtdniania w procesie wyktadni najpierw
kryteriow wynikapcych z Konstytucji.

W przypadku stosowania metody wyktadni ustaw w zgod konstytugj podmiot
ustalajcy znaczenie normy ustawowej, czy teormy wspolnotowego prawa pierwotnego
badz wtérnego, musi najpierw ustélisens odpowiedniej normy konstytucyjnej, aby
nastpnie zbadé, czy dana norma podkonstytucyjna nie jestazsprzeczna. W procesie
wyktadni nie mana oddziatywa w kierunku odwrotnym — tzn. podmiot dokoacy
wyktadni nie mae chzy¢ do nadania w ini realizacji okrélonych celéw, ideologii itp.
takiej tresci normie konstytucyjnej, aby ustawa, umowacaaynarodowa czy fe
wspolnotowe prawo wtérne nie zostato uznana zaesprg z nia. W rezultacie mana
mowi¢ o zjawisku wykitadni konstytucji za pomp@ktdw o niszej od niej randze, co
podway¢ maze stabilng¢ systemu norm prawnych.

Zapobiec temu niebezpiedstwu, w kontekcie przysipienia Polski do UE, mi@

obecnie jedynie odpowiednia zmiana Konstytucji RP.

3. Konstytucja Europejska z polskiego punktu widzenia

Polska, ktérej reprezentanci brali udziat w prac&udnwentu Europejskiego, poparta
wigksza¢ gtdbwnych propozycji przysziej Konstytucji Europdey mapcej mie charakter
aktu naleacego do pierwotnego prawa UE. Chodzi tu zwlaszcastagzenie Karty Praw
Podstawowych do Konstytucji, nadanie UE osobiamvoprawnej, ustalenie podziatu
kompetencji pomidzy UE a pastwa narodowe, zapewnienie parlamentom narodowym
mozliwosci monitorowania kwestii omawianych na szczeblu UE zdecydowanym
sprzeciwem rzdu polskiego spotkat sinatomiast preferagy dwe pastwa Unii projekt
odefcia od ustalonych w Nicei w 2000 r. zasad podejmoavdecyzji w UE. System z Nicel
zostat juz w 2000 r. oceniony przez 6wczesnego polskiegostraispraw zagranicznych jako
.Zawierapcy solidne rozwjzania, stanowicy zréwnowaony, solidarny kompromis
intereséw ‘matych’, srednich’ i ‘duzych’ paistw cztonkowskich®.

Polska sprzeciwia si takze umaliwieniu mniejszym grupom petw tworzenia
wspolnych struktur obronnych wewtrz Unii. Pomyst stworzenia swoistej ,unii w Unii”,
czyli wspoélna polityka obronna i zagraniczna kilkastw mogitby zagrozi wigziom

20 3. JaskiernisStosunek ezu i parlamentu polskiego do reform instytucjonamyvprowadzonych przez
Traktat z Niceiw: K. Kik, Reformowanie Unii Europejskiej (wdgu traktatu nicejskiegoXielce 2002, s. 32.
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istnieacym w ramach NATO i by nawet przeciwny interesom Sojuszu. Pozytywnie @cen
natomiast pozostawienie w Konstytucji Europejsk@$ady jednogkmasci w podejmowaniu
decyzji w sprawach polityki obronnej i zagraniczn&tosowanie w tych sprawach
wigkszacia o0znaczatoby ograniczenie suwerefuioPolski ch@éby poprzez ewentualne
utrudnienie bliskiej wspotpracy z USA. Nie ma natash ani w radzie, ani w elitach
politycznych jasno sformutowanego stanowisko w wpeautworzenia stanowiska ministra
spraw zagranicznych Unii. Jedni politycy popier&j propozyct®, inni? przychylaj sie ku
powierzenia spraw zagranicznych ,wysokiemu przedsialowi” UE o ograniczonych
kompetencjach.

Nalezy takze pamg¢tac, ze w Polsce podczas uchwalania w 1997 r. nowej kgt tekst
jej preambuty byt przedmiotem ostrych sporéw paiitiyych i ideologicznych. Prztp w ich
efekcie kompromisow formuk odwotujaca sic do tysiacletnich dziejow pastwa i narodu
oraz wskazujca na doniost role dziedzictwa chrzeijanskiego. Podkrdano przy tym,ze
otwarcie na Eurapi swiat nie stoi w sprzeczioi z poczuciem tzsamdaci narodowej i
przywiazaniem do korzeni kultury. W tym kontahe dadwiadczenia polskie mogtyby z
powodzeniem zostawykorzystane w procesie prac nad KonstytUejyropejsk. Znamienna
jest tu uwaga prymasa Polski Jozefa Glempa krytgagio projekt Konstytucji Europejskiej
opracowany przez Konwent ,O ile Chruszczow nie egfat Pana Boga w przestrzeni, to
Giscard d’Estaign nie dostrzega go w histéfii”

Powstaje take pytanie, czy Konstytucja Europejska powinna Zzosta Polsce
ratyfikowana w referendum. Propozycjtaka zgtosita jedna z prawicowych partii
opozycyjnych — Prawo i Sprawiedlids®motywugc to tym,ze przygcie Konstytucji bytoby
zrzeczeniem gi przez Polsk istothego elementu suweresob Rzdzacy Sojusz Lewicy
Demokratycznej i opozycyjna, liberalna Platformay®@hatelska stanowisko w tej sprawie
uzaleznity od ostatecznej tkei przyjetej Konstytucji Europejskie;.

Uwazam, ze pewne trudniei mogy w przyszigdci pojawic sie w zwiazku z nadaniem UE
osobowdci prawnej. Oznacza ono m.in. upizvienie UE zawierania umoéw
miedzynarodowych. Z dotychczasowych roza@a wynika, ze musz one by zgodne z
Konstytucp RP i zgodné¢ ta jest kontrolowana w procesie ich ratyfikacjrzékazanie
kompetencji do zawierania uméw UE wgty te mechanizmy kontrolne. Teoretycznie

mogtaby zdarz§ sie taka sytuacja, w ktérej Polska jako czionek UE estziczytaby w

2L Np. Prezydent A. Kwéaniewski zachcat J. Fischera do kandydowania na stanowisko trénspraw
zagranicznych UE.

22 Np. zajmujca sk sprawami integraciji europejskiej minister Danutaebiner.

% Cyt. za: P. LisiewiczQd razu na gibok; wode, Gazeta Polska z 25.6.2003, s. 11.
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zawarciu umowy midzynarodowej przez Uai a nasfpnie z czysto formalnego punktu
widzenia na skutek niezgodsmd z Konstytucg RP umowy zawartej przez UE jej stosowanie
na terytorium RP byloby niembwe. Kweste t¢ zawczasu naiatoby uregulowé
nowelizupc odpowiednio Konstytugjpolska.

Z Konstytuch Europejsk wiaze sk jeszcze jedno pytanie. Czy w przysziomogiby
zost& przyjety nowy akt stanowicy rodzaj umowy spotecznej wspolnej dla wszystkich
obywateli UE (przygtej przez now pouvoir constituanti zastpujacy obecin Konstytucg
majaca charakter umowy mdzynarodowej?

Innymi stowami rzecz ujmag — czy Unia mogtaby ewoluowaw kierunku pastwa
federalnego ?

Z punktu widzenia obowrujacej Konstytucji RP nie wydaje gsto mazliwe. W art. 90
dopuszcza ona przekazanie:

- jedynie na podstawie umowy gdzynarodowej,

- wylacznie organizacji mdzynarodowej lub organowi gdzynarodowemu,

- tylko kompetencji organéw patwa w niektorych sprawach.

Oznacza toze przeksztatcenie Unii w patwo federalne wymagatoby catkowitej zmiany
polskiej konstytucji i podjcia w tej kwestii decyzji przez samego suwerenan- Nardd
polski zorganizowany w patwo.

To moje stanowisko zhiee jest z poglddami wysgpujacymi w nauce prawa w innych
panstwach UE — np. w Austrii — podiélajacymi znaczenie autonomii konstytucyjnejptw
cztonkowskich UE*.

2 por. H.F.KoeckEU Law and National Constitutions- the Austrian €as: FIDE XX Congress London,
Volume 1, London 2002, s. 25-28.
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