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PROWADZENIE POLITYKI ZAGRANICZNEJ
W RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Prowadzenie polityki zagranicznejl polega na konstytucyjnie i ustawowo
okreslonej dziatalnosci (wykonywanie i zaniechanie czynnosci) organéw pan-
stwa, zwigzanej z regulowaniem oddzialywan miedzy Rzeczgpospotita Polska
a podmiotami zagranicznymi i nalezacej do procesu okreslania oraz osiggania
poszczegélnych celéw panstwa, zgodnie z jego racjg stanu. Regulujac to
zagadnienie, Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. dzieli kompetencje do
prowadzenia polityki zagranicznej miedzy Rade Ministréow (w szczegélnosci
Ministra Spraw Zagranicznych), Prezydenta oraz Sejm i Senat, przy czym tylko
rzadowi przypisana jest wprost kompetencja ,prowadzenia polityki zagra-
nicznej”. Osobnym zagadnieniem jest tryb przyjmowania przez organy panstwa
stanowiska Polski w sprawach rozstrzyganych przez organy Unii Europejskiej,
czego - jak wiadomo - wprost nie reguluje ustawa zasadnicza, a czego nie wolno
pomina¢ omawiajgc tytutowe zagadnienie. Przedmiotem niniejszego artykutu
jest zatem bardziej szczeg6towe okreslenie, do kogo i w jakim zakresie nalezy
w naszym kraju kompetencja do prowadzenia polityki zagranicznej2, a na
przyktadzie zawierania i ratyfikacji uméw miedzynarodowych ukazane zosta-
nie, jak w praktyce wyglada prowadzenie polskiej polityki zagranicznej.

I. KOMPETENCJE RADY MINISTROW

Tylko w jednym przepisie konstytucyjnym pojawia sie okreslenie ,prowa-
dzenie polityki” 3. Art. 146 ust. 1 stanowi, iz ,Rada Ministréow prowadzi polityke
wewnetrzng i zagraniczng RP”; w ust. 2 nastepuje rozwiniecie tego uprawnienia
poprzez wskazanie na domniemanie kompetencji na rzecz rzgdu w ,sprawach

1 R. Stemplowski (O konstytucyjnym pojeciu prowadzenia polityki, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4,
s. 234), piszac o prowadzeniu polityki zagranicznej przez Polske, odnosi to okre$lenie jedynie do
dziatalnosci Rady Ministréw, co wynika z tresci art. 146 ust. 1 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
Nr 78, poz. 483); o tresci pojecia ,prowadzenie polityki panstwa” zob. takze P. Sarnecki, w: Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 11, Warszawa 2001, komentarz do art. 146, s. 4-5.

2 Od pewnego czasu trwajg w Sejmie prace nad przygotowaniem projektu ustawy, ktéra miataby
uregulowa¢ podziat kompetencji w zakresie polityki zagranicznej miedzy dwoma cztonami wiadzy
wykonawczej. Z pewnoscig wptyw na jej ksztatt (i czy w ogéle ona powstanie) bedzie miato postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z 20 maja 2009 r. w sprawie reprezentowania Polski w Radzie Europejskiej;
por. A. Niewinska, J. Strézyk, Spér zakonczy ustawat, ,Rzeczpospolita” z 21 maja 2009 r. (o czym dalej).

3 R. Stemplowski (op. cit., s. 231) podkresla ,unikatowo$¢” przyjetego przez ustrojodawce okreslenia,
ktérego odpowiednikiem mogtoby by¢ np. ,wiedzie”, ,przewodzi” lub ,kieruje”.
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polityki panstwa”, co zwigzane jest ze sprawowaniem wiadzy wykonawczej
(art. 10 ust. 2 Konstytucji RP), a ust. 4 zawiera wyliczenie szczegélnych (a wiec
nie wszystkich) sposob6éw dziatania w procesie prowadzenia polityki. W tej
sytuacji kompetencje Prezydenta czy innych organéw centralnych sprawuja-
cych funkcje wykonawcze winny zostaé w miare mozliwosci doktadnie
okreslone, gdyz wszelkie niejasnosci kompetencyjne bedg musialy by¢ roz-
strzygane na korzy$¢ rzadu jako organu posiadajgcego domniemanie
wiasciwosci. Innymi stowy - ,pozostate organy wiladzy wykonawczej moga
realizowa¢ tylko takie zadania i kompetencje, jakie przyznaje im Konstytucja
RP, a takze muszg uznawa¢ ogo6lng odpowiedzialno$¢ rzadu za kierowanie
sprawami zagranicznymi” 4.

Jeden z przepisow konkretyzujacych owo ,prowadzenie polityki” stanowi, ze
rzad ,sprawuje ogo6lne kierownictwo w dziedzinie stosunkéw z innymi pan-
stwami i organizacjami miedzyrzadowymi” (art. 146 ust. 4 pkt 9)5 Oznacza to
nie tylko posiadanie kompetencji do podejmowania decyzji o charakterze
strategicznym, ale takze istnienie struktury organizacyjnej, poprzez ktérg
powyzsze decyzje bytyby konkretyzowane, a nastepnie realizowane6. Pawet
Sarnecki zwro6cit uwage, ze ,W aspekcie zadaniowym przepis ten mogitby by¢
zastgpiony np. zwrotem, ze Rada Ministréow zapewnia poszanowanie intereséow
panstwa polskiego przez inne panstwa i organizacje miedzynarodowe”7.

Prowadzenie przez rzad polityki zagranicznej panstwa zwigzane jest z tym,
ze podejmuje on decyzje strategiczne w ramach pewnej struktury organiza-
cyjnej. Struktura ta obejmuje Premiera, Ministra Spraw Zagranicznych,
Ministra ds. Europejskich oraz petnomocnych przedstawicieli RP w innych
panstwach i organizacjach miedzynarodowych. Sprawa nie jest jednak taka
prosta, skoro na mocy art. 17 ustawy z 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej
(Dz. U. Nr 128, poz. 1403) Prezydent mianuje ambasadoréw na wniosek
Ministra Spraw Zagranicznych zatwierdzony przez Premiera8 a to moze
rodzi¢ konflikty miedzy cztonami wtadzy wykonawczej, czego obecnie jesteSmy
Swiadkami.

Istotnym organem panstwa w zakresie prowadzenia polityki zagranicznej
jest Minister Spraw Zagranicznych, bedacy cztonkiem Rady Ministrow. Na nim
spoczywa obowigzek realizowania polityki ustalonej przez rzad, z nim takze ma

4 L. Garlicki, Konstytucja a ,, sprawy zewnetrzne”, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4, s. 196. Podobnie
M. Masternak-Kubiak, A. Preisner, Realizacja podziatu kompetencji organéw panstwa w stosunkach
zewnetrznych, w: Otwarcie Konstytucji RP na prawo miedzynarodowe i procesy integracyjne,
red. K. Wojtowicz, Warszawa 2006, s. 112 i 114.

5 Jest to przepis recypowany z zakresu kompetencji prezydenta RP z ustawy konstytucyjnej z 17
pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawcza RP oraz
0 samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426). Zgadza si¢ to z logika ustrojowg obecnego systemu
ustrojowego, gdyz rzad jest teraz gtbwnym podmiotem wiadzy wykonawcze;j.

6 Pojecie ,,0g96lnego kierownictwa” trafnie scharakteryzowat P. Sarnecki (op. cit., komentarz do
art. 146, s. 16).

7 Ibidem.

8 Zdaniem M. Grzybowskiego i P. Mikuli (Realizacja konstytucyjnych kompetencji Prezydenta RP
w sferze stosunkéw miedzynarodowych, w: System rzgaddéw Rzeczpospolitej Polskiej. Zatozenia
konstytucyjne apraktyka ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006, s. 50), ,formuta kontrasygnaty
bytaby tutaj bardziej wskazana, jako ze zmuszalaby obie strony - tj. rzad i Prezydenta - do uzgodnienia
wspoélnych kandydatéw. Wniosek natomiast kojarzy sie z obowigzkiem dokonania jakiej$ czynnosci”.
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obowigzek wspotpracowacé Prezydent w zakresie swoich kompetencji dotycza-
cych sfery polityki zagranicznej (art. 133 ust. 3 Konstytucji RP)9. Szczegdtowo
kwestie kompetencji Ministra Spraw Zagranicznych reguluje ustawa z 4 wrzes-
nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. Nr 141, poz. 943)
oraz rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 1 lipca 2002 r. w sprawie
szczeg6towego zakresu dziatania Ministra Spraw Zagranicznych (Dz. U. Nr 122,
poz. 1344).

I1. ZADANIA PREZYDENTA RP

Art. 126 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, iz ,Prezydent RP jest najwyzszym
przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem ciggtosci witadzy pan-
stwowej”. Z tresci art. 133 ust. 1 ab initio wynika, ze ustrojodawcy chodzito tu
réwniez o sfere stosunkéw miedzynarodowych. Jak nalezy rozumieé stwier-
dzenie, ze gltowa panstwa jest ,najwyzszym przedstawicielem RP” w sferze
stosunkéw miedzynarodowych? Czy sformutowanie to zawiera pewng tresé
prawng, upowazniajgcg do wiadczego dziatania w zakresie prowadzenia
polityki zagranicznej, czy tez jest tylko og6lnym wskazaniem ustrojowej roli
prezydenta i - przede wszystkim - dyrektywa interpretacyjng, ukierunko-
wujacg stosowanie odpowiednich norm kompetencyjnych?

Zeby udzieli¢ odpowiedzi na te pytania, trzeba przede wszystkim dokonaé
rozréznienia miedzy ,zadaniami”, o ktérych mowi art. 126 ust. 1i 2 Konstytucji
RP10 i konkretnymi kompetencjami. Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu
z 20 maja 2009 r., (Kpt 2/08) wyraznie podkreslit, iz ,Wymienione w art. 126
ust. 2 zadania sg realizowane przez Prezydenta wspélnie i w porozumieniu
z innymi organami wiadzy panstwowej. W zakresie zadnego ze wskazanych
zadan Prezydent nie ma wytacznosci ich realizacji w formach wiladczych.
Ustalonych w art. 126 ust. 2 zadan (celéw) Prezydent nie moze realizowac
w sposéb dowolny. Realizujac je moze siega¢ bowiem jedynie po kompetencje
okresSlone w Konstytucji i ustawach. Sieganie przez Prezydenta po te
kompetencje nastepowac¢ moze jedynie w sytuacji, gdy stuzy to realizacji celow,
wyrazonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji” 11

Art. 133 ust. 1 Konstytucji RP zawiera katalog kompetencji Prezydenta
w zakresie stosunkéw miedzynarodowych. Nalezy do niego ratyfikacja i wypo-
wiadanie umoéw miedzynarodowych oraz zawiadomienie o tym Sejmu i Senatu,
mianowanie i odwotywanie petnomocnych przedstawicieli RP w innych

9 Wyraznie podkreslam obowiagzek wspotpracy, a nie pewnego podporzadkowania, gdyz obecnie
Prezydentowi nie przystuguje juz nawet uprawnienie opiniowania kandydatéw na stanowisko ministra
spraw zagranicznych, jak miato to miejsce na mocy art. 61 ustawy konstytucyjnej z 1992 r.

10 Prezydent RP jest ,gwarantem ciggtosci wiadzy panstwowej”, ,czuwa nad przestrzeganiem
Konstytucji, stoi na strazy suwerenno$ci i bezpieczeistwa panstwa oraz nienaruszalnosci i nie-
podzielnosci jego terytorium”.

11 Komunikat prasowy po rozprawie dotyczacej sporu kompetencyjnego w sprawie okre$lenia
centralnego konstytucyjnego organu panstwa, ktéry uprawniony jest do reprezentowania Rzeczy-
pospolitej Polskiej w posiedzeniach Rady Europejskiej: www.trybunal.gov.pl.
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panstwach i przy organizacjach miedzynarodowych, a takze przyjmowanie
listow uwierzytelniajacych i odwotujgcych akredytowanych przy nim przedsta-
wicieli dyplomatycznych innych panstw i organizacji miedzynarodowych.
Innymi stowy - kompetencje Prezydenta w zakresie prowadzenia polityki
zagranicznej ,sa ujete jako wyjatki i zawsze musza znajdowaé wyrazng
podstawe konstytucyjng”12, co sprawia, ze ,Prezydent RP dziata [...] w gra-
nicach i na podstawie decyzji Rady Ministrow co do prowadzonej polityki
zagranicznej” 13

Udziat Prezydenta w prowadzeniu polityki zagranicznej w naszym panstwie
wyglada zatem dos$¢ skromnield rzad ,prowadzi polityke zagraniczng”,
natomiast Prezydent jest tym, ktéry dba o to, zeby w trakcie dziatalnosSci rzagdu
nie doznaty uszczerbku wartosci, o ktérych mowa w art. 126 Konstytucji RP.
Sprawia to, ze istnieje wspdélne pole dziatania obu organéw wiadzy wy-
konawczej. ,,Trudno jednak zaprzeczy¢, ze o ile dziatalno$¢ rzadu obejmuje
wszystkie aspekty owego pola, to dziatalnos¢ Prezydenta rozwijaé sie moze
w sposéb bardziej ograniczony, wychodzgac tylko ze swego rodzaju ‘przyczétkow’
utworzonych przez art. 126”15

Powyzsze stanowisko wyraznie wspiera tres¢ art. 133 ust. 3 Konstytucji RP,
wedtug ktorego ,Prezydent Rzeczypospolitej w zakresie polityki zagranicznej
wspoétdziata z Prezesem Rady Ministrow i wiasciwym ministrem”. Chodzi tu
w gruncie rzeczy o unikniecie dwutorowos$ci, dublowania dziatah oraz kon-
kurencji miedzy oboma cztonami wiadzy wykonawczej, ,stad waga, jaka
przywigzuje Konstytucja do jednolitego stanowiska egzekutywy w stosunkach
z zagranicg” 16 Czy udato sie ustrojodawcy stworzy¢ zespét rozwigzan praw-
nych, ktory by to gwarantowal? Nieustanne spory miedzy rzadem Donalda
Tuska a prezydentem Lechem Kaczynskim co do uprawnien, jakie posiadaja
oba te osrodki wiadzy wykonawczej w zakresie prowadzenia polityki zagra-
nicznej, wskazuja, ze nie. Przy okazji ujawnia sie tez zatrwazajgco niski poziom
kultury politycznej, jaki reprezentujg obecni przedstawiciele witadzy, co
z pewnoscig nie utatwia korzystania z postanowien konstytucyjnych.

Tak wiec wyrazenie, ze Prezydent jest ,najwyzszym przedstawicielem RP”
w zakresie stosunkdéw miedzynarodowych, nalezy rozumie¢ bardziej jako og6lne
wskazanie jego ustrojowej roli niz zwrot zawierajacy okreslong tres¢ norma-
tywnal7, co nie przeczy posiadaniu przez gtowe panstwa pewnych (ograniczo-
nych) kompetencji w tej dziedzinie. Trybunal Konstytucyjny w cytowanym

12 M. Masternak-Kubiak, A. Preisner, op. cit., s. 110.

13 R. Stemplowski, op. cit., s. 232.

14 Nie ulega watpliwosci, ze byla to celowa reakcja ustrojodawcy na silnie rozbudowang role
Prezydenta zaréwno na gruncie noweli z 7 kwietnia 1989 r. Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r. (Dz. U.
Nr 19, poz. 101), jak ustawy konstytucyjnej z 1992 r.

15 P. Sarnecki, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, 1.1, Warszawa
1999, komentarz do art. 126, s. 4.

16 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 566. L. Garlicki (op. cit., s. 197) trafnie
zwroécit uwage, ze nie dokonano tego zbyt szczesliwie, gdyz nadal pozostato wiele niejasnosci prawnych, co
moze prowadzi¢ do konfliktéw w tonie wtadzy wykonawczej.

17 Dla P. Sarneckiego (w: Konstytucja, t. I, komentarz do art. 126, s. 5) bycie ,najwyzszym
przedstawicielem RP” nie zawiera zadnej szczeg6lnej treéci normatywnej i odnosi sie jedynie do sfery
protokolarne;j.
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postanowieniu (Kpt 2/08) stwierdzit jednak kategorycznie: ,Prezydent RP nie
ma wynikajgcych wprost z Konstytucji uprawnien stuzgcych samodzielnemu
prowadzeniu polityki zagranicznej Rzeczypospolitej”.

1. UPRAWNIENIA SEIJMU | SENATU

Prowadzenie polityki zagranicznej to sprawa gtéwnie organow wiladzy
wykonawczej, jednak pewng role w tym procesie odgrywa takze parlament,
a szczego6lnie Sejm.

Istotnym wyrazem roli Sejmu w zakresie prowadzenia polityki zagranicznej
jest kompetencja do decydowania ,w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej o stanie
wojny i zawarciu pokoju” (art. 116 ust. 1 Konstytucji RP)18 Przepis ten
zastrzega wytgcznie dla Sejmu podejmowanie decyzji o stanie wojny i pokoju, co
oznacza, ze dla jej skutecznosci prawnej nie jest wymagany udziat ani Senatu,
ani rzadu czy Prezydentald

W art. 116 ust. 2 przewidziane sa dwie przestanki podjecia przez Sejm
uchwaty o stanie wojny: zbrojna napas¢ na terytorium Polski badz realizacja
wynikajagcego z umowy miedzynarodowej zobowigzania do wspoélnej obrony
przeciwko agresji. Tenze artykut przekazuje tez Sejmowi wytgczne prawo
decydowania o zawarciu pokoju, natomiast nie okres$la formy jego zawarcia.
Jednak w art. 89 ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP mowi sie o umowie pokoju, z czego
nalezy rozumieé, ze dotyczy ona wiasnie ,zawarcia pokoju”. Ratyfikacja tej
umowy wymaga uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, co oznacza, ze Sejm,
obok Senatu, bytby tylko organem wspétdecydujgcym o zawarciu pokoju, a samo
zawarcie pokoju w formie ratyfikacji umowy nalezatoby do Prezydenta2l.

Druga dziedzing, w ktorej dochodzi do udzialu Sejmu (i tym razem tez
Senatu) w prowadzeniu polityki zagranicznej, jest parlamentarna zgoda na
ratyfikacje umow miedzynarodowych (art. 89 Konstytucji RP). Zakres tej
kompetencji parlamentu jest funkcja enumeracji najwazniejszych umoéw
miedzynarodowych (o czym nizej).

Jak wida¢, Sejm i Senat, a szczegdlnie ten pierwszy, wilgczane sg do
podejmowania tylko niektorych decyzji z zakresu polityki zagranicznej, przy
czym zaréwno podejmowanie decyzji o stanie wojny i zawarciu pokoju, jak
i parlamentarna zgoda na ratyfikacje uméw miedzynarodowych majg rzeczy-
wiscie istotne znaczenie.

18 Wréciliby$Smy w ten sposoéb do rozwigzania z noweli z 7 kwietnia 1989 r. Konstytucji PRL z 22 lipca
1952 r.

19 Ustrojodawca przewidziat jednak taka sytuacje, w ktérej Sejm nie mogtby zebra¢ sie na
posiedzenie, zeby podja¢ decyzje o stanie wojny. W takim przypadku, niejako zastepczo, decyzje o stanie
wojny podejmuje Prezydent (art. 116 ust. 2 in fine), co niewatpliwie wzmacniajego udziat w prowadzeniu
polityki zagranicznej.

20 M. Masternak-Kubiak, A. Preisner, op. cit., s. 120.
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IV. PROWADZENIE PRZEZ RP POLITYKI
W UNII EUROPEJSKIEJ

Odrebnym zagadnieniem jest reprezentacja Polski w instytucjach i organach
unijnych, takich jak Rada Europejska2l czy Rada Unii Europejskiej2, oraz
wypracowanie stanowisk tam prezentowanych. Konstytucja RP nie reguluje
wprost zasad rzgdzacych rozwigzywaniem tych kwestii.

Rada Europejska jest organem o charakterze miedzyrzgdowym, spra-
wujacym wiadze polityczng w UE. Poza przewodniczagcym Komisji Europejskiej
w jej skltad wchodzg szefowie rzadow, ale obecnos$¢ prezydentéw Finlandii
i Francji wskazywataby, ze chodzi tu raczej o piastunéw organéw, ktdre
w danym panstwie cztonkowskim rzeczywiscie stojg na czele wiadzy wykonaw-
czej, a z tym w Polsce jest konstytucyjny ktopot23. Szczeg6lnie trudna sytuacja
powstaje w momencie, gdy opracowywane sa i podpisywane teksty unijnych
traktatow zwiazanych z Il filarem UE, czyli bezpieczenstwem i wspding
politykg zagraniczng. Stad propozycja Mariana Grzybowskiego, aby w takich
posiedzeniach Rady Europejskiej brat udziat - obok Premiera - takze
Prezydent24.

W tej sprawie wypowiedziat sie takze Trybunat Konstytucyjny. Po rozprawie
z 27 marca i 20 maja 2009 r. (Kpt 2/08) orzekt on w sentencji postanowienia,
ze Prezydent jako najwyzszy przedstawiciel RP moze podjaé decyzje
0 uczestnictwie w szczycie UE, musi jednak wspoétdziata¢ z Premierem
(i whasciwym ministrem), gdyz to Rada Ministrow ustala stanowisko Polski,
a Premier przedstawia je na posiedzeniu Rady Europejskiej, przy czym gtowa
panstwa moze odnies¢ sie do stanowiska rzadu w zakresie obejmujgcym
realizacje zadan okreslonych w art. 126 ust. 2 Konstytucjis.

Prawnoustrojowg pozycje Rady Ministrow w zakresie prowadzenia polityki
zagranicznej bardzo wzmacnia takze fakt, ze gtdwnym organem prawodawczym
UE jest Rada Unii Europejskiej26. W jej sktad wchodzg przedstawiciele rzadéw
panstw cztonkowskich, ktérzy dziatajg na podstawie mandatu uzyskanego od
wiasnego rzaduZ?’.

21 Blizej zob. Z. Brodecki, Prawo europejskiej integracji, Warszawa 2001, rozdz. 11.3.

2 Ibidem, rozdz. 11.2.2.

23 O konfliktogennym charakterze witadzy wykonawczej w Polsce i wynikajacym z tego per-
manentnym kryzysie ustrojowym pisze w artykule Kryzys konstytucyjny w Polsce, ,Arcana” 2008, nr 6.

24 M. Grzybowski, Role ustrojowe Prezydenta RP w kontekscie cztonkostwa w Unii Europejskiej,
~Panstwo i Prawo” 2004, z. 7, s. 14.

25 MieliSmy tu do czynienia ze sporem kompetencyjnym (art. 189 w zwiazku z art. 192 Konstytucji
RP), ktéry zostat rozstrzygniety postanowieniem Trybunatu. Przedmiotem tego sporu byto pytanie
prezesa Rady Ministréow, kto ,jest uprawniony do reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej
w posiedzeniu Rady Europejskiej w celu reprezentowania na nim stanowiska Panstwa”.

2% Z. Brodecki (op. cit., s. 52) okres$lat Rade Unii Europejskiejjako ,nadrzedny organ ustawodawczy”.
| dodawat: ,Ponadto Rada wypetnia zadania przypominajace dziatalno$¢ rzadu. Ma ona kompetencje do
wykonywania ustanowionych przez siebie przepiséw prawnych. [...] Do Rady naleza réwniez szczegétowe
kompetencje wiadzy wykonawczej w sprawach wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczeristwa oraz
w kwestiach wspoétpracy policyjnej i sadowej”.

27 Szerzej zob. M. Grzybowski, Wiadza wykonawcza w Rzeczypospolitej Polskiej w warunkach
cztonkowskich w Unii Europejskiej (wybrane zagadnienia), w: M. Kruk, J. Wawrzyniak (red.), Polska
w Unii Europejskiej, Krakéw 2005, s. 41.
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Zgodnie z ustawa z 11 marca 2004 r. o wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem
i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz. 515), rzad ma obowigzek zwrécenia sie
do witasciwych komisji Sejmu i Senatu przed ustaleniem swojego stanowiska
w sprawach aktéw prawa UE (rozdziat 2). Ustawa przewiduje nawet, ze opinia
sejmowej Komisji ds. UE powinna by¢ ,podstawg” (art. 10 ust. 1) stanowiska
Rady Ministrow, ktore zajmie jej przedstawiciel podczas rozpatrywania
projektu w Radzie Unii, cho¢ z drugiej strony nie powoduje to prawnego
zwigzania takag opinia. Zgodnie jednak z ust. 2, rzad ma obowigzek przed-
stawienia powodow, dla ktérych nie uwzglednit stanowiska postéw. Stowem
- takze te rozwigzania prawne wzmacniajg pozycje rzadu w zakresie
prowadzenia polityki zagranicznej w RP, gdyz to nie organy parlamentu
decyduja o ksztalcie polskiego stanowiska w Radzie Unii, cho¢ nie mozna
pomija¢ mozliwosci wywarcia przez nie pewnego wptywu2s

V. ZAWIERANIE | RATYFIKACJA UMOW MIEDZYNARODOWYCH

Skoro wiekszo$¢ kompetencji z zakresu prowadzenia polityki zagranicznej
nalezy do Rady Ministrow, to i ona posiada kompetencje do zawierania umow
miedzynarodowych wymagajacych ratyfikacji oraz zatwierdzania i wypowiada-
nia innych uméw miedzynarodowych (art. 146 ust. 4 pkt 10 Konstytucji RP).
Z kolei Prezydent, jako reprezentant panstwa w stosunkach zewnetrznych,
ratyfikuje i wypowiada umowy miedzynarodowe (art. 133 ust. 1 pkt 1l
Konstytucji RP). Nie oznacza to, ze czynnos$ci zwigzane z zawarciem umowy nie
moga by¢ podejmowane przez ministréow, ale zawsze muszg oni posiadaé
upowaznienie Rady Ministréow, gdyz inaczej rzad nie mogtby prowadzié
skutecznej polityki traktatowej, bedacej istotna czescia polityki zagranicznej2.

Rada Ministréw decyduje (w formie uchwaty), ktére z zawartych przez rzad
umoéw miedzynarodowych majg by¢ ratyfikowane przez Prezydenta bez
upowaznienia ustawowego (w takiej sytuacji Premier przedktada Prezydentowi
umowy do ratyfikacji, zawiadamiajagc o tym ,zamiarze” Sejm), a ktére
wymagaja dla ich ratyfikacji uprzedniej zgody Sejmu i Senatu wyrazonej
w ustawie. Zgodnie z art. 89 ust. 1, do grupy traktatéw, do ratyfikacji ktorych
wymagana jest zgoda w formie ustawy, Konstytucja RP zalicza traktaty
dotyczace pokoju, sojuszy, ukladéw politycznych lub uktadéw wojskowych,
wolnosci, praw lub obowigzkéw obywatelskich okreslonych w Konstytucji,
cztonkostwa RP w organizacji miedzynarodowej, znacznego obcigzenia panstwa
pod wzgledem finansowym i spraw uregulowanych w ustawie lub w ktérych
Konstytucja wymaga ustawy.

W art. 90 Konstytucji RP przewidziana jest procedura ratyfikacji umowy
miedzynarodowej, w ktérej RP przekazuje organizacji miedzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw wiadzy panstwowej

28 Nieco inaczej P. Czarny, w: Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki,
Warszawa 2008, s. 283.
2 M. Grzybowski, Wiadza..., s. 124.
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w niektérych sprawach3). Jest to pewne rozwigzanie szczegétowe wobec
procedury ratyfikacji uméw miedzynarodowych przewidzianej w art. 89 ust.
1 Konstytucji RP. Ustawa wyrazajgca zgode na ratyfikacje tego rodzaju umowy
miedzynarodowej uchwalana jest przez Sejm (wiekszoscig 2/3 gloséw
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw) oraz przez Senat
(wiekszoscig 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
senatoréw). Wyrazenie zgody na ratyfikacje takiej umowy miedzynarodowej
moze by¢ uchwalone takze w referendum ogélnokrajowym w trybie art. 125
Konstytucji3l

Konstytucja RP ogranicza zatem kompetencje Prezydenta do ratyfikacji
umoéw miedzynarodowych, okreslajgc sytuacje, w ktérych ratyfikacja wymaga
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie badz referendum. Kompetencja parla-
mentu na wyrazanie zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej przez
Prezydenta niewatpliwie wzmacnia pozycje tego organu w zakresie prowa-
dzenia polityki zagranicznej RP. Ale czy to oznacza, ze gtowa panstwa jest tu
wytacznie wykonawcag decyzji Sejmu i Senatu?

Prezydent na mocy art. 133 ust. 2 Konstytucji RP ma prawo zwrdcié¢ sie do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnos$ci z Konstytucjg
umowy miedzynarodowej, przy czym pochodng niekonstytucyjnosci umowy
bytaby odmowa jej ratyfikacji® Mozliwos¢ ta dotyczy wszystkich umoéw miedzy-
narodowych, a wiec takze tych, do ratyfikacji ktérych potrzebna jest uprzednia
zgoda wyrazona w ustawie badz referendum. Badaniu zgodnosci z Konstytucja
moze podlegaé takze ustawa upowazniajgca Prezydenta do ratyfikacji. Na mocy
art. 122 ust. 4 Konstytucji PRL Prezydent odmawia} podpisania ustawy, ktéra
Trybunat Konstytucyjny uznat za niegodng z Konstytucjg. | w tym momencie
proces ratyfikacji ulegtby zakonczeniu.

Proces ratyfikacyjny moze zosta¢ zakonczony (albo przynajmniej zahamo-
wany) takze przez odmowe podpisania ustawy upowazniajgcej Prezydenta do
ratyfikacji (art. 144 ust. 3 pkt 6 in fine), ale nie jest to mozliwe w przypadku
ustaw, ktorych zgodno$¢ z Konstytucjg stwierdzit Trybunat Konstytucyjny
(art. 122 ust. 3 Konstytucji RP). Warto jednak pamietaé, ze veto glowy panstwa
moze by¢ skuteczne jedynie w przypadku ustawy przyjetej w trybie art. 89
Konstytucji RP, gdyz dla jej uchwalenia wymagana byta jedynie zwykta
wiekszos$¢ gtosow w obecnosci ustawowej liczby postéw lub senatoréw (art. 120
i 124 Konstytucji), a do ponownego uchwalenia ustawy przez Sejm trzeba
wiekszosci 3/5 gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow
(art. 122 ust. 5 Konstytucji). Z géry zas mozna uznac za nieskuteczne veto wobec
ustawy upowazniajgcej do ratyfikacji przyjetej w trybie art. 90 Konstytucji,
bowiem dla jej przyjecia wymagana jest wiekszo$¢ 2/3 glosow postéw, a wiec
wiecej niz w przypadku odrzucenia prezydenckiego veto. Trafnie zatem
konkluduje Ryszard Stemplowski: ,W przypadku veta mamy wiec do czynienia
z sytuacja, w ktorej prezydent wpltywa na wykonywanie swoich konsty-

& Szeroko na ten temat M. Kruk, Tryb przystgpienia Polski do Unii Europejskiej i konsekwencje
cztonkostwa dla funkcjonowania organéw panstwa, w: Otwarcie Konstytucji RP..., s. 137-150.

8l Zob. tez art. 68 ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym, Dz. U. Nr 57, poz. 507.

& Tak m.in. R. Stemplowski, op. cit., s. 242; P. Sarnecki, w: Konstytucja, 1.1, komentarz do art. 133,
s. 2; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 282.
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tucyjnych kompetencji w zakresie ratyfikacji i zamiast ograniczenia kom-
petencji (m.in. taki jest sens instytucji ustawy upowazniajgacej do ratyfiko-
wania) Konstytucja rozszerza pole dziatania Prezydenta, paradoksalnie, tylko
w stosunku do uméw wymagajacych ustawowego upowaznienia do raty-
fikacji” 3.

Jak wida¢, w przypadku ratyfikacji uméw miedzynarodowych Prezydent
do$¢ niespodziewanie uzyskat istotny wptyw na prowadzenie polityki zagra-
nicznej RP. Ale to jeszcze nie wszystko, gdyz - wedtug L. Garlickiego - moze
w ogo6le ,odmdwi¢ dokonania ratyfikacji [...] bgdz odroczy¢ jej dokonanie na
wybrany przez siebie termin. Dokonanie ratyfikacji jest bowiem prawem, lecz
nie obowigzkiem Prezydenta” 34 Stanowisko to spotkato sie ze zdecydowanym
sprzeciwem w doktrynie prawa konstytucyjnego3. Ale rzeczywiscie mamy tu do
czynienia z waznym problemem ustrojowym, ktory wynika z faktu, ze art. 126
Konstytucji RP czyni Prezydenta straznikiem istotnych wartosci konstytucyj-
nych. Czy w imie obrony tych wartosci moze on odméwié ratyfikacji umowy
miedzynarodowej? Tak zdaje sie sadzi¢ wybitny polski konstytucjonalista
i sedzia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu, przeciwnego
zdania sa jego oponenci. Dla nich niejako substytutem prawa odmowy ratyfi-
kacji jest mozliwo$é zwrocenia sie Prezydenta do Trybunatu Konstytucyjnego
z wnioskiem o zbadanie zgodnosci umowy z ustawg zasadniczg, by po rozstrzyg-
nieciu sprawy ,stosownie do tego postgpi¢”36.

VI. PROWADZENIE POLITYKI ZAGRANICZNEJ W RP

Nie bez kozery Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. tylko Radzie Ministréow
przyznata wprost kompetencje do prowadzenia polityki zagranicznej, chociaz
w tej sferze aktywnosci pewna role odgrywajg takze Prezydent, Sejm i Senat.
Przeprowadzone przeze mnie analizy wskazujg, ze faktycznie w obecnym stanie
prawnym rzad jest gtdwnym animatorem aktywnosci Polski na arenie miedzy-
narodowej. Pewne szczatkowe uprawnienia, chociaz wazne, posiada tez Sejm,
do ktorego nalezy podjecie decyzji o stanie wojny i o zawarciu pokoju, a takze

B R. Stemplowski, op. cit., s. 243; M. Grzybowski i P. Mikuli (op. cit., s. 54-55) okre$laja te sytuacje
mianem ,pewnej niekonsekwencji” ustrdjodawcy.

34 L. Garlicki, Polskie..., s. 282. Mozliwo$¢ odmowy ratyfikacji umowy miedzynarodowej dopuszcza
tez K. Wojtyczek {Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 363), chociaz nie uzasadnia blizej
swego stanowiska. Dla jasnosci trzeba stwierdzi¢, ze goracymi zwolennikami takiej interpretacji
Konstytucji RP sag publicysci Klubu Zachowawczo-Monarchistycznego (zob. P. Baia, A. Wielomski, Carl
Schmitt a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Studium przypadku ratyfikacji Traktatu lizbonskiego,
Warszawa 2008), gdyz widza w tym szanse na odbudowe suwerennej pozycji glowy panstwa.

3PH P. Sarnecki (w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., t. I, komentarz do art. 133, s. 2-3)
twierdzit, ze Prezydent ma obowigzek ratyfikowania ,wszystkich uméw miedzynarodowych zawartych
przez rzad, gdy ten ostatni z takim wnioskiem wystepuje. Gdy istnieje ponadto wcze$niej uchwalona
ustawa wyrazajaca zgode na dokonanie ratyfikacji, 6w obowigzek Prezydenta staje sie jeszcze bardziej
kategoryczny”. W ogéle nie rozwazaja mozliwosci odmowy przez Prezydenta ratyfikacji umowy
miedzynarodowej tacy autorzy, jak Z. Witkowski (red. Z. Witkowski, Prawo konstytucyjne, Torun 2002,
s. 366-367) czy R. Mojak (red. W. Skrzydto, Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2008, s. 317).

3P P. Sarnecki, w: Konstytucja..., t. I, komentarz do art. 133, s. 3.
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(wraz z Senatem) uczestniczenie w procesie ratyfikacji najwazniejszych umow
miedzynarodowych. Co do Prezydenta, to intencjg ustrojodawcy byto zminima-
lizowaniejego znaczenia w omawianej dziedzinie aktywnosci panstwa, ale to nie
w petni sie powiodto. Paradoksem jest, ze ratyfikacja uméw miedzynarodowych
stata sie wtasciwie domeng gtowy panstwa, nawet jesli nie przyjmiemy stano-
wiska L. Garlickiego co do mozliwosci odmowy badZz odroczenia ratyfikacji
umowy miedzynarodowej. A to niepomiernie zwiekszatoby role, jakg w zakresie
prowadzenia polityki zagranicznej w RP ma do odegrania Prezydent - i to
whbrew woli ustrojodawcy.

Trzeba powiedzieé¢, ze w obowigzujgcej ustawie zasadniczej nie udato sie
w spos6b dostatecznie precyzyjny dokonaé rozdziatu kompetencji w zakresie
prowadzenia polityki zagranicznej miedzy oboma cztonami wtadzy wykonaw-
czej, co pozostawia niemate pole wspdlnych zainteresowan Prezydenta i rzadu.
-Nadal pewne kompetencje tych organéw przecinaja sie czy zazebiajg. Jest to
nieuniknione, jesli nie chce sie sprowadzi¢ roli glowy panstwa do czysto
dekoracyjnego charakteru, ale tez moze okazywacé sie konfliktogenne”37. Z tym
ostatnim mamy witasnie w tej chwili do czynienia.

dr Lech Mazewski

CONDUCTING FOREIGN POLICY IN THE REPUBLIC OF POLAND

Summary

The Constitution of 2 April 1997 explicitly grants the right to conduct Polish foreign policy to the
Council of Ministers, although the role of President as well as the Seym and Senate in this sphere of
state activity is also recognised. And indeed, in the present legal state, it is the government which is
the main animator of Poland’s activity on the international scene, notwithstanding the fact that
certain residual albeit important entitlements are vested in the Seym. They include deciding about
the state of war and negotiations of peace, or participation, along with the Senate, in ratification
processes of some (most important) international agreements. As far as the function of president is
concerned, the legislator’s intention was to minimise that role, reducing it to the representative of the
state in external relations, and taking co-lead in the foreign policy of the state. This solution, however,
has failed to have been successfully implemented and nowadays it seems that the main domain of
President as the chief of state is ratification of international agreements.

37 L. Garlicki, Konstytucja..., s. 196-197.



