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SPRAWNE PANSTWO A CZLONKOSTWO W PROCESIE
INTEGRACJI EUROPEJSKIEJ

Problem zmiany Konstytucji RP z 1997 r.
w zwiazku z cztonkostwem Polski w UE

l. Dyskusja nad potrzebg zmiany Konstytucji RP z 1997 r. w zwigzku z czton-
kostwem Polski w UE rozpoczeta sie kilka lat temu, znacznie uprzedzajac ak-
ces Polski do Unii. Zwolennicy takiego dostosowania Konstytucji odwotywali
sie w pierwszym rzedzie do doswiadczen ,starych” parnstw cztonkowskich,
gtdwnie panstw przystepujacych do Wspdlnot Europejskich/Unii Europejskiej,
w ktérych z reguty tego rodzaju dostosowania byty dokonywane z myslg o pod-
niesieniu efektywnosci dziatania panstwa w strukturach integracyjnych. Nie
chodzito wiec o krytyke obecnych postanowien Konstytucji z 1997 r., ktérej re-
gulacje w dziedzinie nastawienia Polski do prawa miedzynarodowego i udziatu
w relacjach miedzynarodowych zasadnie oceniane sg jako solidne i nowocze-
sne, lecz o lepsze sprostanie nowym wyzwaniom, zwigzanym z bezposrednim
udziatem Polski w procesach integracyjnych, ktére w potowie lat 90. XX w.
mogty by¢ brane pod uwage przez ustrojodawce jedynie czesciowol

Rzecz bowiem w tym, ze cztonkostwo panstwa w Unii Europejskiej stanowi
wielkie wyzwanie ustrojowe, oddziatujgce na zasadnicze sfery wtadzy ustawo-
dawczej, wykonawczej i sgdowniczej. Nie ogranicza sie ono w zadnym przypad-
ku jedynie do koniecznosci przekazania okreslonych kompetencji organdw
wiadzy panstwowej na rzecz organizacji ponadnarodowej (Wspo6lnot Europej-
skich), lecz wymaga réwniez wewnetrznych dostosowan ustrojowych, ktore
podniostyby efektywnos$¢ panstwa w takim zakresie, aby mogto ono uczestni-
czy¢ w petni w procesie wspoétzaleznosci w relacjach z UE (postulat budowy
sprawnego panstwa nabiera w procesach integracyjnych szczegdlnego znacze-
nia)2 Nie przypadkowo w toku dochodzenia Polski do cztonkostwa wskazywa-
no, ze postanowienia Konstytucji z 1997 r., odnoszgce sie do cztonkostwa Polski
w Unii Europejskiej, nalezy interpretowac catosciowo jako ,europejski akt in-
tegracyjny”, poniewaz dopiero wowczas mozliwe bedzie konstytucyjne uzasad-
nienie dziatan, jakie Polska musi podja¢, aby sprosta¢ wszelkim zwigzanym
z cztonkostwem w UE wyzwaniom ustrojowym*.

1Gtéwne trendy dyskusji w okresie przedakcesyjnym sumuja materiaty z konferencji organizowanych przez
Instytut Spraw Publicznych zawarte w ksigzkach: Czy zmienia¢ konstytucjg? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty
przystapienia Polski do Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Instytutu Spraw Publicznych, Warszawa 2002; Ustrojowe
aspekty cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2003.

2 Por. J. Czaputowicz, Rola panstwa w Unii Europejskiej, Centrum Europejskie Natolin, Warszawa 2004,
z. 11

3J. Barcz, Akt integracyjny Polski z Unig Europejska w $wietle Konstytucji RP, ,Panstwo i Prawo” 1998, z. 3.
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Réwnie kompleksowy charakter ma owa wspétzaleznosé miedzy sferg pan-
stwowg (panstwami cztonkowskimi) a sferg ponadnarodowa - wspoélnotowg
(czy szerzej ujmujac —sferg unijng), ktérg okresli¢ mozna jako ,kompleksowg
wspodtzaleznos¢ integracyjng”. Wspdtzaleznos¢ owa obejmuje nastepujgce ob-
szary4

1. Po stronie panstw cztonkowskich:

—umocnienie roli parlamentéw narodowych w sprawach UE: w sferze
wewnatrzkrajowej —w relacjach z wiasnym rzgdem oraz w dziedzinie wspot-
pracy z parlamentami narodowymi innych panstw cztonkowskich z Parlamen-
tem Europejskim;

—umocnienie roli samorzadowych struktur regionalnych i lokalnych:
w sferze wewnatrzkrajowej - w relacjach w wiasnym rzadem oraz w dziedzinie
wspoétpracy ze strukturami unijnymi;

— podniesie efektywnosci i dostosowania dziatania parlamentu narodowe-
go i agend rzgdowych do wymogo6w procesu decyzyjnego po stronie ,unijnej”;

— zapewnhienie warunkéw do petnego korzystania przez jednostki (obywa-
teli i podmioty gospodarcze) ze swobod gwarantowanych na szczeblu unijnym;

2. Po stronie Unii Europejskiej (Wspdlnot Europejskich):

—umacnianie legitymacji demokratycznej: pozycji Parlamentu Europej-
skiego, monitorujacej roli parlamentéw narodowych, pozycji struktur samo-
rzadu lokalnego i regionalnego;

—identyfikacja i rozbudowa katalogu wspoélnych wartosci: zasady panstwa
demokratycznego i dziatajgcej gospodarki rynkowej;

— umacnianie ochrony praw podstawowych: Karta Praw Podstawowych,
przystapienie do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolnosci (EKPCz);

— umacnianie tzw. rezimu wspdlnotowego: rozbudowa procedury podejmo-
wania decyzji w Radzie wiekszoscig kwalifikowana przy umocnieniu roli Par-
lamentu Europejskiego, podnoszenie efektywnos$ci instytucji wspélnotowych,
w tym wspolnotowych organéw sadowych, rozszerzenia rezimu wspoélnotowego
za obecne obszary miedzyrzadowe —ustanowienie jednolitej organizacji —Unii;

3. W dziedzinie bezposredniej wspotpracy sfery panstwowej i ponadnaro-
dowej:

—rozw0j zasady pierwszenstwa prawa wspdlnotowego przy zagwaranto-
waniu obopo6lnego, ,,przyjaznego” nastawienia: ze strony panstwa koniecznosé
petnego zagwarantowania efektywnosci prawa wspoélnotowego w sferze we-
wnatrzkrajowej), po stronie wspolnotowej respektowania postulatu ,wspo6-
funkcjonowania” obu porzgdkdéwG

—rozbudowa infrastruktury instytucjonalnej, zapewniajgcej wzajemne
~przenikanie sie” obu sfer: systemu komitologicznego, roli Komitetu Regionéw,
systemu grup roboczych w obecnych obszarach miedzyrzadowych oraz podno-
szenie stopnia przejrzystosci jej dziatania;

4Por. wystgpienia zaprezentowane podczas konferencji zorganizowanej 22 pazdziernika 2005 r. przez Kate-
dre Prawa Europejskiego SGH w ramach grantu KBN —,Suwerenno$¢ w procesach integracyjnych”, Zwtaszcza
referat J. Barcza, Pojecie suwerennosci w $wietle wspétzaleznosci miedzy sferg ponadnarodows i panstwowa.

5Por. E. Letowska, Multicentryczno$¢ wspdtczesnego systemu prawa ijej konsekwencje, ,Panstwo i Prawo”
2005, z. 4, s. 9.
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- umacnianie systemu monitorowania procesu decyzyjnego w Unii przez

parlamenty narodowe na linii: proces decyzyjny w UE - parlament narodowy -
rzad panstwa cztonkowskiego®6.

Fenomen ,kompleksowej wspotzaleznosci integracyjnej” wskazuje na to, ze
panstwa biorgce udziat w procesie integracji europejskiej - troszczac sie o swojg
suwerenno$¢ —powinny w pierwszym rzedzie koncentrowac sie na podnosze-
niu sprawnosci panstwa. Do tego potrzebne sg réwniez stosowne zmiany ustro-
jowe, w tym dostosowanie konstytucji.

1. Postulat dostosowania Konstytucji z 1997 r. do cztonkostwa w UE
zostat jednak dotychczas zrealizowany. Znalez¢ mozna rézne argumenty, ktére
uzasadniaty taki stan rzeczy: w plaszczyznie politycznej wskazywano na
trwato$¢ konsensusu politycznego, ktérego wynikiem stata sie Konstytucja
z 1997 r. i konieczno$¢ zebrania doswiadczen7, w ptaszczyznie prawnej nawiazy-
wano m.in. do toczacej sie debaty nad Traktatem konstytucyjnym, wnioskujac,
iz dopiero po wyjasnieniu struktury instytucjonalnej przysztej Unii celowe be-
dzie rozwazenie stosownego dostosowania Konstytucji z 1997 r.8 Wydaje sie
jednak, ze rzeczywistg przyczyna braku podjecia dziatan na rzecz nowelizacji
Konstytucji byta obawa przed rozchwianiem systemu politycznego, wynikajgca
z impotencji partii politycznych do skutecznego (i odpowiedzialnego) przepro-
wadzenia takiej nowelizacji. Zasadnie chyba obawiano sig, ze inicjatywa nowe-
lizacji Konstytucji ograniczona jedynie do spraw zwigzanych z cztonkostwem
w UE moze rozpocza¢ reakcje tancuchowg o niejasnym wyniku koricowym.

W sytuacji politycznej niemoznos$ci dostosowania Konstytucji z 1997 r. do
cztonkostwa w UE najpilniejsze i istotne problemy czesciowo rozwigzano w dwo-
jaki sposob:

Po pierwsze - szereg najpilniejszych spraw, z ktorymi nie mozna byto
zwlekaé, rozwigzano w drodze tzw. ustaw okotoakcesyjnych9

Po drugie —zasadnicze kwestie konstytucyjnoprawne, zwigzane z samym
aktem akcesu i obejmujgce szereg kwestii z tym aktem zwigzanych, zostaty
wyjasnione w wyroku Trybunat Konstytucyjny z 11 maja 2005 r.10 w ktérym
Trybunat uznat zgodnos$é Traktatu akcesyjnego, a tym samym traktatow sta-
nowigcych podstawe UE, z Konstytucjg RP z 1997 r.

Niemniej jednak w obu tych obszarach rozstrzygniete zostaty jedynie naj-
istotniejsze kwestie zwigzane z samym akcesem do UE, wzglednie najpilniejsze
kwestie zwigzane z koniecznoscig zapewnienia skutecznosci aktom prawa UE.
Niezaleznie od tego, iz —szczegdblnie w tym drugim obszarze —szereg istotnych
watpliwosci konstytucyjnoprawnych pozostato, zakres podjetych rozstrzygnieé
i wyjasnien z pewnoscig nie sprosta wyzwaniom zwigzanym z koniecznoscig

6 Model proponowany przez Traktat konstytucyjny idzie w dobrym kierunku, podnosi bowiem role parla-
mentéw narodowych bez jednoczesnego, bezposredniego ingerowania w proces decyzyjny na szczeblu UE. Por.
J. Barcz, Traktat konstytucyjny - umocnienie roli parlamentéw narodowych w procesie integracji europejskiej,
w: Demokratyzacja i wzmocnienie legitymacji Unii Europejskiej, Materiaty z konferencji zorganizowanej 3 marca
2005 r. przez Departament UE MSZ i Katedre Prawa Europejskiego SGH, Warszawa 2005, s. 32 i n.

7 Np: J. Szymanek-Deresz: gtos w dyskusji, w: Czy zmienia¢ konstytucje?..., s. 134 i n.

8Np.: K. Dziatocha, Nie $pieszmy sie ze zmianami w konstytucji, ,Rzeczpospolita” z 17 listopada 2003 r., s. C3.

9 Ustawy te zebrane zostaty w wyborze dokumentéw: Traktat akcesyjny - Traktaty stanowigce podstawe
Unii - Prawo polskie, Il wydanie, Warszawa 2004, s. 593 i n.

10 Sygnatura akt: K 18/04.

nie
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budowy sprawnego parnistwa w ramach ,kompleksowej wspotzaleznosci inte-
gracyjnej”. Proces taki nie moze z pewnoscig odbywac sie wytgcznie w drodze
interpretacji Konstytucji, na pewnym etapie bowiem narazi sie na zarzut pro-
wadzenia interpretacji contra legem - naruszenia ustawy zasadniczej (na co
Trybunat Konstytucyjny zdecydowanie zwrécit uwage), a nawet dalej idacy za-
rzut tolerowania procesu pozbawiania konstytucji jej tresci (niemiecka nauka
prawa postuguje sie w podobnych przypadkach terminem Aushohlung der Ver-
fassung - ,wydrgzania” konstytucji).

Nalezy réwniez mie¢ na uwadze, ze zasada pierwszenstwa prawa wspolno-
towego nie polega na derogacyjnym oddziatywaniu tego prawa w stosunku do
prawa krajowego, lecz na obowigzku podejmowania przez legislatora krajowe-
go dziatan nakierowanych na zagwarantowanie efektywnosci prawa wspolno-
towego (w tym odpowiedniej zmianie prawa krajowego, tgcznie z konstytucja).
To samo dotyczy¢ bedzie wykonania w prawie krajowym aktéow prawnych Il
i 11l filara (w wyroku z 16 czerwca 2005 r. w sprawie Marii Pupinol ETS po-
twierdzit dziatanie zasady lojalnosci rowniez w 111 filarze UE).

Odnotowat to jednoznacznie Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 11 maja
2005 r., badajgc relacje miedzy postanowieniami Konstytucji a prawem wspol-
notowym i stwierdzajgc, iz w przypadku wystgpienia sprzecznosci: ,[...] do
ustawodawcy polskiego nalezatoby podjecie decyzji albo o zmianie Konstytucji,
albo o spowodowanie zmian w regulacjach prawa wspdélnotowego, albo —osta-
tecznie - decyzji o wystgpieniu z Unii Europejskiej” (punkt 6.4. uzasadnienia
wyroku). W wyroku z 27 kwietnia 2005 r. Trybunat Konstytucyjny, stwier-
dzajac niekonstytucyjnos$¢ srodkow krajowych transponujacych decyzje ra-
mowg w sprawie europejskiego nakazu aresztowania (ENA), jednoznacznie
podkreslit, iz z art. 9 Konstytucji (,Rzeczpospolita Polska przestrzega wigza-
cego jg prawa miedzynarodowego”) wynika koniecznos¢ dziatan ustréjodowacy,
ktdéra doprowadzi do nowelizacji art. 55 ust. 1 Konstytucji (punkt 5 uzasadnie-
nia wyroku)12

Ten ostatni wyrok Trybunatu Konstytucyjnego ma szczeg6lne znaczenie
w omawianej dziedzinie, bowiem zawiera w sobie jednoznaczne i —nie waham
sie uzy¢ tego sformutowania —dramatyczne wezwanie do ustrojodawcy o podje-
cie (wreszcie) dziatan na rzecz dostosowania Konstytucji do wymogoéw zwigza-
nych z cztonkostwem w UE13

1. W poréwnaniu ze stanem dyskusji (nt. nowelizacji Konstytucji RP
w zwigzku z cztonkostwem w UE) z okresu przedakcesyjnego —kiedy wskazy-
wano na ,pozadane” zmiany —sytuacja zmienita sie bardzo istotnie. Obecnie
wystagpita koniecznos$é nowelizacji Konstytucji. Niezaleznie od tego aktualne
pozostajg postulaty ,.bardzo pozadanej” i ,pozadanej” nowelizacji Konstytucji.
Omawiane problemy powinny zosta¢ uwzglednione takze w przypadku podje-
cia prac nad nowa konstytucja (o ile postulaty ustanowienia nowej konstytucji,
zgtaszane obecnie przez niektore partie polityczne, miatyby sie zisci¢). Nie-

11 Sprawa C-105/03.

12 Sygnatura akt: P 1/05.

13Szerzej: J. Barcz, Europejski nakaz aresztowania - konsekwencje braku transpozycji lub wadliwej trans-
pozycji decyzji ramowej w paristwie cztonkowskim UE, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2005, nr 1, s. 11i n.
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zaleznie od tego nalezy wskazaé, ze ewentualne wejscie w zycie Traktatu kon-
stytucyjnego umocnitoby wyzwanie kierowane pod adresem parlamentéw
narodowych (Traktat konstytucyjny umacnia radykalnie role parlamentéw na-
rodowych w sprawach UE), a tym samym umocnienie ich pozycji ustrojowej
statoby sie sprawa pilngld W przypadku gdyby Traktat konstytucyjny nie
wszedt w zycie, sprawa ta nie straci na wadze i pilnosci, postulat umocnienia
roli parlamentéw narodowych w sprawach UE pozostanie bowiem jednym z za-
sadniczych srodkéw relatywizujgcych deficyt legitymacji demokratycznej UE.

Podsumowujgc, obecnie wskaza¢ mozna na cztery grupy postulatéw do-
tyczacych nowelizacji Konstytucji RP z 1997 r. w zwigzku z cztonkostwem Pol-
ski w UE:

—obszary, w ktorych zmiany Konstytucji sg konieczne, tj.
brak wprowadzenia takich zmian skutkowa¢ bedzie naruszeniem Traktatoéw
stanowiacych UE, a w konsekwencji negatywnymi konsekwencjami dla Polski;

—obszary, w ktorych zmiany Konstytucji sg bardzo po-
zgdane, tj. brak wprowadzenia stosownych zmian nie musi skutkowac bez-
posrednio naruszeniem Traktatow stanowigcych UE, ale w obecnym stanie
prawnym nie w petni respektowane sg zasady wykonania prawa wspolnotowe-
go wzglednie (oraz) krajowe zasady techniki legislacyjnej;

—obszary, w ktéorych zmiany Konstytucji sg pozagdane, tj.
rozwazane zmiany mogag mie¢ wptyw przede wszystkim na podniesienie efek-
tywnos$ci udziatu Polski w procesie decyzyjnym w UE oraz na podniesienia
stopnia legitymacji demokratycznej Unii;

—obszary, w ktorych chodzi o naprawienie pominiec¢ legislacyj-
nych.

V. Konieczne zmiany Konstytucji obejmujg dwie istotne
kwestie. Pierwsza z nich jest bardzo pilna i dotyczy potrzeby nowelizacji art. 55
ust. 1 Konstytucji w zwiazku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego
z 27 kwietnia 2005 r. Sprawa - jak zaznaczono —jest bardzo pilnalg ustrojo-
dawca bowiem powinien dokona¢ stosownej nowelizacji Konstytucji w ciggu
18 miesiecy od dnia ogtoszenia wyroku (termin minie we wrze$niu 2005 r.).
W przypadku braku witasciwej transpozycji decyzji ramowej w sprawie ENA
liczy¢ nalezy sie z uruchomieniem mechanizméw przewidzianych w art. 35
ust. 7 TUE oraz tzw. specjalnej klauzuli bezpieczehstwa zawartej w Traktacie
akcesyjnym (art. 39 Aktu dotyczgcego warunkéw przystgpienia —zes¢ Trakta-
tu akcesyjnego)16 Moze to w konsekwencji skutkowac¢ zablokowaniem peinego
udziatu Polski w grupie Schengen (a wiec przede wszystkim odtozeniem decyzji
w sprawie zniesienia fizycznych kontroli na granicach z panstwami tej grupy)
oraz sparalizowaniem jednego z najbardziej efektywnych $rodkéw zwalczania
przestepczosci zorganizowanej.

14Por. ,Demokratyzacja i wzmocnienie legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej”, Konferencja nauko-
wa z cyklu ,Poznaj Traktat konstytucyjny”, zorganizowana 3 marca 2005 r. przez DUE MSZ i Katedre Prawa Eu-
ropejskiego SGH.

15 Por. stanowisko Doradczego Komitetu Prawnego przy Ministrze Spraw Zagranicznych RP z wrze$nia
2005 r.

16 Szczegdtowo: J. Barcz, Europejski nakaz aresztowania...
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Drugi problem nie jest tak pilny, zwigzanym jest bowiem ze zmiang statusu
Polski jako parnstwa cztonkowskiego Unii Gospodarczej i Walutowej ze statusu
panstwa objetego derogacjg do statusu cztonkostwa petnego (cztonka grupy
euro). Art. 4 Aktu dotyczacego warunkéw przystgpienia zawiera w tym wzgle-
dzie jednoznaczne zobowigzania, cho¢ nie okres$la daty uzyskania statusu
petnego cztonkostwa. Niemniej nalezy uwzglednia¢, iz mechanizm uzyskania
takiego statusu (art. 122 TWE) ma charakter automatyczny, o ile spetnione zo-
stang kryteria konwergencyjne w sposob gwarantujgcy trwatg zbieznos¢ go-
spodarek. Od strony panstwa objetego derogacje nie sg potrzebne zadne dalsze
dziatania (w szczegolnosci jaki$ rodzaj ,ratyfikacji”) 17, zgoda bowiem zostata
juz wyrazona w Traktacie akcesyjnym. Wraz ze zmiang statusu Polski i uzy-
skaniem petnego cztonkostwa w UGiW konieczna bedzie nowelizacjaart. 227
ust. 1 i 6 Konstytucji.

V. Bardzo pozgdane zmiany Konstytucji obejmujg kilka
istotnych spraw. Do najpowazniejszych i pilnych problemoéw nalezy zaliczy¢
rozwazenie nowelizacji art. 90 ust. 3 Konstytucji (zawierajgcego
odestanie do art. 125 Konstytucji w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje
umowy miedzynarodowej wskazanej w art. 90 ust. 1 Konstytucji w drodze refe-
rendum ogdlnokrajowego). Chodzi o odstgpienie od wymaganego progu (powy-
zej 50% uprawnionych do gtosowania) dla wigzacego charakteru referendum
i ustanowienie kryterium analogicznego do wskazanego w art. 235 ust. 6 Kon-
stytucji (referendum zatwierdzajgce zmiane konstytucji, tzw. referendum za-
twierdzajgce): referendum bytoby rozstrzygajace, jezeli za zezwoleniem na
ratyfikacje opowiedziataby sie wiekszos¢ gtosujgcych. Trzy istotne argumenty
przemawiajg na rzecz takiej nowelizacji. Po pierwsze —nie jest jasne, z jakich
wzgledéw rezim wyrazania zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej ob-
jetej art. 90 ust. 1 Konstytucji miatby by¢é mocniejszy niz formuta wyrazania
zgody na zmiane najwazniejszych przepisdéw konstytucji: w petni uzasadnione
bytoby wprowadzenie formuty identycznej. Po drugie —obecne rozwigzanie —
wobec pasywnosci wyborcow - sprzyja jedynie manipulacjom politycznym (na
co wyraznie wskazujg ,zabiegi” wokdt procedury ratyfikacyjnej Traktatu
konstytucyjnego w pierwszej potowie 2005 r.), natomiast istotg systemu demo-
kratycznego powinien by¢ aktywny udziat obywatela w podejmowaniu najwa-
zniejszych decyzji - dlaczego podjecie decyzji w najistotniejszych sprawach
ustrojowych ma pozostawacé w reku grupy obywateli pasywnych wzglednie nie-
zainteresowanych tymi sprawami. Po trzecie - pasywno$¢ wyborcy polskiego
sprawi¢ moze, ze —ze wzgledu wytgcznie na formalne bariery —Polska nie be-
dzie w stanie ratyfikowa¢ kolejnych traktatéw rewizyjnych, zmieniajgcych
podstawy prawne UE.

17 Warto zwréci¢ uwage, ze pojawiajace sie w Polsce pomysty przeprowadzenia w zwigzku z tym referendum

og6lnokrajowego wymagaja co najmniej wyjasnienia. Sama zmiana statusu w ramach UGiW nie bedzie podle-
gata zadnej procedurze ratyfikacyjnej, nie bedzie wiec mozliwosci przeprowadzenia referendum na podstawie
art. 90 ust. 3 i 4 Konstytucji. Istniataby jedynie mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum na podstawie art. 125
Konstytucji w nawigzaniu do formuty ,szczegélnego znaczenia dla panstwa” sprawy wejscia do grupy euro. Z for-
malnego punktu widzenia wynik takiego referendum nie miatby wptywu na zmiane statusu Polski w UGiW (au-
tomatyzm zmiany statusu, na ktéry Polska wyrazita juz zgode w Traktacie akcesyjnym). Gdyby wynik
referendum byt wigzacy i negatywny (w stosunku do wejscia do grupy euro) i Polska odméwita udziatu, mimo za-
kwalifikowania w mechanizmie przewidzianym w art. 122 TWE, naruszytaby TWE.
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Kolejnym istotnym problemem jest rozwazenie nowelizacji art. 92 ust.1
Konstytucji, ograniczajacego mozliwos¢ wydawania rozporzgdzen wyko-
nawczych. Doswiadczenia innych panstw cztonkowskich wskazujg iz czesto -
zwilaszcza w przypadku dyrektyw wspdlnotowych, ktére podlegajg czestym
zmianom — jedynym efektywnym sposobem gwarantujgcym transpozycje
takich dyrektyw przed ustalonym terminem jest siegniecie do wydawania roz-
porzadzen wykonawczych do ustaw uchwalonych w celu transpozycji dyrekty-
wy Nalezy przy tym uwzglednia¢, ze z punktu widzenia prawa wspoélnotowego
panstwo cztonkowskie UE nie moze powotywac sie m.in. na procedury stano-
wienia prawa krajowego w celu uzasadnienia zaniedbac¢ w transpozycji dyrek-
tywyl18 Nowelizacja taka bytaby wiec bardzo pozgdane w celu podniesienia
efektywnosci transpozycji dyrektyw wspolnotowych.

Kolejnymi problemami, ktére wymagatyby nowelizacji Konstytucji z 1997 r.,
sg kwestie zwigzane z prawem wyborczym. Z jednej strony chodzitoby o doda-
niedoart. 62 Konstytucji postanowien dotyczgacych praw wyborczych
do Parlamentu Europejskiego. Co prawda, Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 31 maja 2004 r.19 stwierdzit konstytucyjnos¢ ustawy z 23 stycznia 2004 r.
m.in. transponujacej dyrektywe 93/109, niemniej jednak obecny stan pozosta-
wia istotne watpliwosci co do spetnienia wymogow transpozycji dyrektywy —
powinna ona co do zasady by¢ transponowana tak, jak gdyby ustawodawca re-
gulowat krajowy problem2) W Polsce zasady prawa wyborczego regulowane sg
w konstytucji, a szczeg6ty w ustawie —ordynacji wyborczej. Wniosek z tego wy-
nika jednoznaczny: zasady prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego
powinny by¢ regulowane w art. 62 Konstytucji (wzglednie w odrebnym rozdzia-
le poswieconym wyltgcznie cztonkostwu Polski w UE —por. pkt 8), a szczegoty
w ustawie —ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego.

Z drugiej za$ strony chodzi o nowelizacje art. 62 ust. 1 Konstytucji
w zakresie wyraznego przyznanie obywatelom Unii (obywatelom innych pan-
stw cztonkowskich UE) czynnego i biernego prawa wyborczego do organéw sa-
morzadu terytorialnego (wykonanie art. 19 ust. 1 TWE i dyrektywy 94/80). Co
prawda, réwniez i w tym przypadku Trybunat Konstytucyjny uznat (posrednio)
konstytucyjno$¢ ustawy z 20 kwietnia 2004 r. nowelizujacej ustawe - ordynacje
wyborczg do organéw samorzadu terytorialnego (punkt 18.2 uzasadnienia wy-
roku z 11 maja 2005 r.), niemniej jednak réwniez w tym wypadku dziatajg
przedstawione wyzej argumenty Dodatkowo nalezy uwzglednié, ze art. 62 ust.
1 Konstytucji méwi w tym kontekscie wytacznie o ,,obywatelach polskich”,
wypetnianie wiec luki w tak istotnej sprawie w drodze interpretacji Trybunatu
Konstytucyjnego pozostawia niedosyt.

VI. Pozgdane zmiany Konstytucji. Z punktu widzenia struk-
turalnego optymalnym rozwigzaniem bytoby wprowadzenie do Konstytucji

18Por. pkt 45 Wytycznych polityki legislacyjnej i techniki prawodawczej. Zapewnienie skutecznosci prawu
Unii Europejskiej w prawie polskim, UKIE, Warszawa 2003.

19 Sygnatura akt: K 15/04.

20 Por. pkt 43 i 44 Wytycznych polityki legislacyjnej i techniki prawodawczej... W wyroku w sprawie 102/79
Komisja v. Krélestwo Belgii ETS stwierdzit: ,Jest jednoznaczne [...], ze wchodzgca w gre dyrektywa musi by¢
transponowana w przepisach prawa krajowego majacych takg sama moc prawng jak przepisy, jakie zastoso-
watoby paristwo cztonkowskie do (obszaru objetego dyrektywa)”.
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z 1997 r. odrebnego rozdziatu - ,Cztonkostwo RP w Unii Europejskiej”, ktéry
zawieratby podstawowe postanowienia odnoszace sie do cztonkostwa Polski
w UE (wzorem szeregu ,starych” panstw cztonkowskich). Wsrod tych podsta-
wowych postanowien mogtyby znaleZ¢ sie zasady wspdtpracy miedzy Sejmem
i Senatem a Radg Ministréw w sprawach dotyczgcych UE (materia obecnej usta-
wy z 11 marca 2004 r.). Moze dodatkowo warto bytoby rozwazy¢ umocowanie
w Konstytucji - wzorem rozwigzan w niektérych innych panstwach cztonkow-
skich —komisji Sejmu i Senatu ds. UE (czesto muszg one dziata¢ w waznych
sprawach w imieniu parlamentu, inaczej —ze wzgledu na uwarunkowania pro-
cesu decyzyjnego w UE —ich efektywnos¢ nie bytaby odpowiednia). Rozdziat
taki mogtby nastepnie zawiera¢ postanowienia regulujgce najwazniejsze
aspekty wspoétpracy miedzy organami samorzgdowymi a Rada Ministrow
w sprawach dotyczacych UE (materia ustawy z 6 maja 2005 r.) oraz procedure
wytaniania kandydatéw Polski na najwazniejsze stanowiska w UE.

VII. Korekta pominieé¢ legislacyjnych. Nalezy tu rozwazyé
przede wszystkim dwie kwestie. Po pierwsze postanowienia art. 90 ust. 1
Konstytucji odnoszgsie jedynie do zwigzania sie przez Polske stosowng
umowag miedzynarodowg brak w nim natomiast wyraznego odwotania do try-
bu wyrazania zgody na wypowiedzenie takiej umowy i ewentualne wystgpienie
z organizacji miedzynarodowej (wypowiedzenie umowy miedzynarodowej, na
mocy ktdrej nastgpito przeniesienie kompetencji organéw wiladzy panstwowej
w niektorych sprawach). Art. 89 ust. 1 Konstytucji odpowiednie postanowienia
dotyczgce wypowiedzenia umowy miedzynarodowej zawiera, natomiast art. 90
ust. 1,uzupetniony” zostat w tej mierze postanowieniami ustawy z 14 kwietnia
2000 r. o umowach miedzynarodowych. Stwierdza ona w art. 22 ust. 2, ze
przedtozenie Prezydentowi RP do wypowiedzenia m.in. umowy zawartej w try-
bie art. 90 ust. 1 wymaga ,zgody wyrazonej w ustawie”. Rozwigzanie takie bu-
dzi zastrzezenia —po pierwsze —z punktu widzenia techniki legislacyjnej —na
mocy ustawy ,uzupeiniane” sg wazne postanowienia konstytucji; po drugie —
nie jest jasne, dlaczego wyrazenie zgody na wypowiedzenie tak istotnej ustrojo-
wo umowy miedzynarodowej ma by¢ ,stabsze” (mowa jest jedynie o ustawie)
niz wymogi, ktérych spetnienie jest konieczne do jej zawarcia. Dlaczego - na
przykiad - decyzja o wystgpieniu z UE nie miataby by¢ warunkowana wyraze-
niem zgody w drodze referendum ogdlnokrajowego?!

Po drugie —rozwazenia wymaga kwestia rangi w sferze wewngtrzpanstwo-
wej uméw miedzynarodowych ratyfikowanych przez Prezydenta RP za uprzed-
nig zgodg wyrazong w drodze referendum ogolnokrajowego. Postanowienia
art. 91 Konstytucji nie odnoszg sie do tej kwestii: art. 91 ust. 2 dotyczy umow
rangi uméw miedzynarodowych ratyfikowanych za uprzednig zgodg wyrazong
w ustawie. Nie budzi co prawda watpliwosci, ze Trybunat Konstytucyjna posia-
da na podstawie art. 188 pkt 1 Konstytucji wtasciwos¢ do kontroli konstytucyj-
nosci takich umoéw miedzynarodowych. Potwierdzit to Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 11 maja 2005 r. (punkty 1.2. i 1.3. uzasadnienia), odwotujgc sie row-
niez do stanowiska wyrazanego w doktrynie. Niemniej jednak Trybunat Kon-
stytucyjny stusznie podkreslit wage wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu
akcesyjnego przez Prezydenta RP na mocy decyzji samego suwerena - Narodu
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(punkt 3.3. akapit pierwszy uzasadnienia). Zwykle prezentowany tok rozumo-
wanie, iz miedzy art. 90 i art. 91 Konstytucji zachodzi tak Scisty wigzek, ze
umowa wskazana w art. 90 (w przypadku wyrazenia zgody na jej ratyfikacje
w drodze referendum ogé6lnokrajowego) powinna mie¢ takg samg range jak
kazda umowa, na ktoérej ratyfikacje wyrazono zgode w drodze ustawy (art. 90
ust. 2), nie do kohca przekonuje. Tym bardziej ze suweren - w drodze referen-
dum —zatwierdza propozycje zmiany najwazniejszych postanowien samej
Konstytucji (art. 235 ust. 6).

VIIL. W zwigzku ze swoistg dynamika zycia politycznego w Polsce trudno
przewidzieé, czy i w jakim zakresie mozliwa bedzie nowelizacja Konstytucji
z 1997 r. w dziedzinach dotyczacych cztonkostwa Polski w UE. Mozna jedynie
rozwazac rézne scenariusze.

Optymalnym wariantem bytoby wprowadzenie do Konstytucji odrebnego
rozdziatu ,Cztonkostwo w Unii Europejskiej”’, w ktéorym uregulowane zo-
statyby najistotniejsze ustrojowe kwestie udziatu Polski w procesie integracji
europejskiej, tj. przede wszystkim solidny mechanizm wspoétdziatania Sejmu
i Senatu z rzadem w sprawach dotyczacych UE, analogiczny mechanizm
wspodtdziatania organdéw samorzadu terytorialnego z rzgdem w sprawach do-
tyczacych UE, zasady prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego, moze
niektére aspekty procedury wytaniania kandydatéw na najwyzsze stanowiska
w UE.

Rozwigzaniem ,minimum” bytaby nowelizacja punktowa, tj. przeprowa-
dzenie zmian w Konstytucji w tych obszarach, gdzie zaniechanie dziatania pro-
wadzitoby do naruszenia prawa UE. Dotyczy to w pierwszym rzadzie
nowelizacji art. 55 ust. 1oraz—w nieco dalszej perspektywie —art. 227 ust. 1i 6
Konstytucji. Do tego rodzaju problemoéw zaliczytbym réwniez kwestie zmiany
formuty wyrazania zgody na ratyfikacje traktatow rewizyjnych w drodze refe-
rendum. Utrzymanie obecnej formuty moze bowiem prowadzi¢ do sytuacji,
w ktorej Polska nie bedzie w stanie ratyfikowac¢ kolejnych traktéw zmie-
niajagcych podstawy prawne dziatania Unii.

W koncu moze wystgpic¢ sytuacja, w ktorej ustrojodawca nie podejmie zad-
nych dziatan. Jest to bez watpienia scenariusz niedobry. Nie chodzi w tym
przypadku jedynie o to, ze w konkretnych, waznych dla obywateli i panstwa
dziedzinach skutkowatoby to nastepstwami jednoznacznie negatywnymi
(w przypadku zablokowania dziatania decyzji ramowej w sprawie ENA istot-
nym ostabieniem efektywnosci zwalczania przestepczosci zorganizowanej,
ewentualnym zahamowaniem uzyskania pelnego statusu w grupie Schengen),
lecz przede wszystkim o negatywne nastepstwa dla efektywnego korzystania
przez Polske z mozliwosci wynikajgcych z cztonkostwa w UE.

Prof, dr hab. Jan Barcz jest pracownikiem
Szkolty Gtéwnej Handlowej w Warszawie.
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AN EFFICIENT STATE AND EU MEMBERSHIP IN THE INTEGRATION PROCESS
Amendments in the Polish Constitution 1997 arising from Poland’s membership
in the European Union

Summary

Accession to the European Union is for each state a substantial challenge of its political sys-
tem. In order to satisfy its obligations arising from EU membership, and in particular in order to
participate actively in the Community’s decision making process, the State must harmonise its
system of government and its state system. This requirement is also true for Poland, even though
the Polish Constitution of 1997 is a modern solution that establishes a solid and sound foundation
for Poland’s participation in an international forum, and in the processes of European integration.

And yet, already prior to Poland’s accession, it had been recognised that certain approxima-
tions of the Constitutional provisions would be needed. Today, two years after the accession, the
postulated amendments of the Constitution are classified as those which are necessary (arising out
of the State’s undertaking to transpose, or incorporate into the State’s legal system of the Euro-
pean Arrest Warrant), amendments that are very desirable (such as abolition of the requirement of
a 50% participation of entitled voters in a referendum on the ratification of revision agreements
amending the TEU, creation of grounds for the issue of executive orders, or of constitutional
grounds for the electoral law compatible with the EU requirements) and the desirable (recom-
mended) amendments (that would strengthen Parliament - government collaboration in matters
related to the EU membership).

However, the internal political situation in Poland has rendered implementation of those
amendments impossible. If this situation continues, its consequences shall be not only infringe-
ment of the Community laws but also a much lower role that Poland will play in the Community’s
decision making process in the future.



