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WYROK
z dnia 12 stycznia 2005 r.
Sygn. akt K 24/04"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Maczynski — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Adam Jamréz

Wiestaw Johann — sprawozdawca
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Le¢towska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Marek Safjan

Jerzy Stepien

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i1 Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniach 20 grudnia 2004 r. i 12 stycznia 2005 r., wniosku grupy senatoréw o
zbadanie zgodnosci:

art. 9 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i

Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w

Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz. 515) w zakresie, w jakim przepis ten

wytacza obowiazek zasiggania przez Rad¢ MinistrOw opinii organu wlasciwego na

podstawie regulaminu Senatu o projekcie aktu prawnego Unii Europejskiej przed

jego rozpatrzeniem w Radzie Unii Europejskiej, z art. 10 ust. 2 1 art. 95 ust. 1

Konstytucji,

orzeka:

Art. 9 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o wspolpracy Rady Ministréow z Sejmem i
Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz. 515) w zakresie, w jakim pomija obowiazek zasi¢gania
opinii organu wlasciwego na podstawie regulaminu Senatu, jest niezgodny z art. 10 ust. 2 i
art. 95 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 18 stycznia 2005 r. w Dz. U. Nr 11, poz. 89.



|

1. Wnioskiem z 21 maja 2004 r. grupa senatoréw zwrocita si¢ o stwierdzenie
niezgodnosci art. 9 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i
Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz. 515; dalej: ustawa kooperacyjna) z art. 10 ust. 2 1 art. 95 ust.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Whnioskodawca wskazal, ze wtadz¢ zwierzchnia w Rzeczypospolitej sprawuje Nardd,
dzialajacy bezposrednio albo przez swoich przedstawicieli. Obie izby parlamentu sa organami
wladzy panstwowej 1 sprawuja wladze ustawodawcza — niezaleznie od podziatu czynnosci w
procesie legislacyjnym i rownego, czy tez nieréwnego, podziatu uprawnien. Skoro z chwila
przystapienia Polski do Unii Europejskiej w istotny sposdb ograniczony zostat zakres materii
regulowanych ustawami krajowymi (wobec przeniesienia czg$ci kompetencji na poziom
wspolnotowy), na rzecz aktéw prawnych Unii, to uzna¢ trzeba, ze krajowe organy wladzy
ustawodawczej musza mie¢ mozliwo$¢ brania udziatu w tworzeniu tych aktow.

Whnioskodawca — postugujac si¢ przykladami innych panstw europejskich oraz
literatury — wskazal, ze w zakresie wspodlpracy parlamentu z Rada Ministrow, w sprawach
zwigzanych z polskim cztonkostwem w Unii Europejskiej, istnieje koniecznos$¢ partycypacji
obu izb parlamentu narodowego. Stwierdzit, iz pominigcie ktorejkolwiek z izb w postgpowaniu
legislacyjnym bytoby podstawa do uznania przyjetego w ten sposdb aktu normatywnego za
niekonstytucyjny, niezaleznie od tego, jakie czynnosci w procesie legislacyjnym naleza do
Sejmu, a jakie do Senatu.

Ustawa kooperacyjna nalozyta na Rad¢ Ministrow obowiazek wspotpracy z Sejmem i
Senatem oraz informowania izb o projektowanych aktach prawnych i prowadzonych w Unii
Europejskiej pracach nad nimi. Wnioskodawca przedstawit petna histori¢ prac nad ustawa,
zwracajac uwage na odrzucenie przez Sejm senackiej poprawki, odnoszacej si¢ do art. 9 ust. 1
i 3 ustawy, regulujacych kwestie zasiggania przez Rade MinistrOw opinii o stanowisku
zajmowanym przez Rad¢ Ministréw. Poprawka przewidywata, ze obok ,,organu wtasciwego na
podstawie regulaminu Sejmu” w obu przepisach uwzgledniony zostanie réwniez ,,organ
wlasciwy na podstawie regulaminu Senatu”. Sejm odrzucit poprawke twierdzac, iz
opiniowanie przez Senat projektow stanowisk Rady Ministréw byloby wykonywaniem funkcji
kontrolnej, do ktorej Izba Wyzsza nie jest powotana. Wnioskodawca zwrdcit uwage na
wewngetrzng sprzeczno$¢ stanowiska Sejmu, ktory za sprawowanie funkcji kontrolnej uznat
opiniowanie stanowisk Rady Ministréw (art. 9 ustawy), jednocze$nie jednak zgodzit si¢ na
takie opiniowanie ,,na wstepnym etapie procedowania” (przyjgcie poprawki dotyczacej art. 6
ustawy). O kontrolnym charakterze dziatan izby przesadzatby obowiazek uwzglednienia tresci
senackiej opinii jako podstawy stanowiska Rady Ministrow. Decyduje o tym jednak art. 10
ustawy, nienadajacy opinii charakteru wiazacego, a Senat nie proponowal w swych
poprawkach zmiany tego przepisu uznajac, ze w tym przypadku Rady Ministrow nie mozna
ograniczac.

W podsumowaniu wnioskodawca podkreslit, ze uczestnictwo Senatu w opiniowaniu
aktow prawnych Unii Europejskiej miesci si¢ w ramach funkcji ustawodawczej parlamentu 1
nie ma zadnych podstaw do wylaczenia Izby Wyzszej z tego procesu.

2. Pismem z 23 sierpnia 2004 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny
stwierdzajac, ze art. 9 ustawy kooperacyjnej ,,w zakresie, w jakim pomija obowiazek
zasiggania przez Radg Ministréw opinii organu wlasciwego na podstawie regulaminu Senatu o
projekcie aktu prawnego Unii Europejskiej przed jego rozpatrzeniem w Radzie Unii
Europejskiej — nie jest niezgodny z art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytucji”.



Uzasadniajac powyzsze Prokurator Generalny stwierdzil, ze podstawowa przyczyna
bezzasadno$ci wniosku jest niestluszno$¢ twierdzenia o koniecznosci stosowania
konstytucyjnych regut polskiego procesu ustawodawczego do procedury wypracowywania
polskiego stanowiska w procesie stanowienia prawa unijnego. Odwolujac si¢ do opinii,
zasiggnigtych przez Senat w toku prac nad ustawa kooperacyjna, Prokurator Generalny uznat,
ze ,,autorzy wniosku (...) z przedstawionych (...) argumentoéw za konstytucyjnoscia udzialu
organu senackiego w opiniowaniu projektow unijnych aktéw prawnych takze na etapie
procedury (...), ktéorego dotyczy art. 9 (...), wywodza niekonstytucyjno$¢ pominigcia organu
Senatu w omawianej procedurze”.

Prokurator Generalny zgodzit sig, Zze Sejm 1 Senat utracily na rzecz organéow Unii
Europejskiej czgs¢ swych kompetencji, podkreslit jednak, ze nie wynika stad obowiazek
tworzenia mechanizmu ,,rekompensujacego” owa strat¢ wplywem na ksztalt prawa unijnego.
Utrata kompetencji nastapita wyrazona zgodnie z ustawa zasadnicza wola Suwerena (Narodu),
a Konstytucja nie nakazuje ,przeniesienia” mechanizméw stanowienia prawa polskiego na
procedure wypracowywania polskiego stanowiska w procesie stanowienia prawa unijnego,
bowiem jest to materia catkowicie odrgbna. Prokurator Generalny wskazal na odrgbnose¢
dwoéch systemow prawnych — krajowego i unijnego — z ktorej wysnut wniosek, ze
»wypracowanie polskiego stanowiska (...) nie jest elementem realizacji wtadzy zwierzchniej, w
tym ustawodawczej (...), lecz stanowi przejaw uczestnictwa Polski w funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, ktora przejela (...) cze$¢ kompetencji organdéw krajowych”. Zdaniem Prokuratora
Generalnego wynika stad, ze wzajemne relacje parlamentu i rady ministrow w procesie
stanowienia prawa unijnego ,,nie poddaja si¢ konstytucyjnym regutom rzadzacym procesem
stanowienia prawa w Polsce”. Autor stanowiska dodal, ze ,ewentualne zastosowanie
konstytucyjnych regulacji, dotyczacych stanowienia prawa (...) w Polsce, do procedury
stanowienia prawa unijnego, wykluczytoby udzial organu wiladzy wykonawczej (...) w
stanowieniu czg$ci unijnych aktéw prawnych z glosem decydujacym”. W opinii Prokuratora
Generalnego ustawodawca — w braku odrgbnych unormowan konstytucyjnych — moze
swobodnie ksztattowac relacje wtadzy ustawodawczej i wykonawczej w procesie stanowienia
prawa unijnego.

Prokurator Generalny dostrzegt pewna niekonsekwencj¢ ustawodawcy, przejawiajaca
si¢ w wykluczeniu organu senackiego dopiero na ostatnim etapie przed rozpatrzeniem projektu
aktu w Radzie Unii Europejskiej. Uznat jednak, Zze zmiana tego stanu rzeczy jest postulatem
natury polityczno-ustrojowej, ktorego realizacja nie bytaby sprzeczna z Konstytucja, co jednak
nie przesadza o niekonstytucyjnos$ci rozwiazania przyjgtego w ustawie kooperacyjne;.

3. Pismem z 3 grudnia 2004 r. stanowisko w sprawie zajal Marszatek Sejmu wnoszac o
uznanie zaskarzonego przepisu za zgodny z Konstytucja. W uzasadnieniu powyzszego
stwierdzil, ze uchwalajac ustawg Sejm bral pod uwagg okoliczno$ci, omoéwione przez
wnioskodawcg, w tym ,,deficyt demokracji” w strukturach Unii i we wspolnotowym procesie
prawodawczym, opinie 1 postulaty §rodowiska naukowego, rozwiazania przyjete w innych
panstwach Unii Europejskiej, Protokot o roli parlamentéw narodowych w UE z 1997 r. oraz
Protokot dotaczony do Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy.

Zdaniem Marszatka Sejmu wzigty zostat takze pod uwage fakt, ze okreslone w ustawie
kooperacyjnej formy uczestnictwa parlamentu w sprawach zwigzanych z procesem
stanowienia prawa wspolnotowego stanowia swoista ,,rekompensate” z tytulu przeniesienia
pewnej czgSci prerogatyw ustawodawczych parlamentéw narodowych do kompetencji
organéw prawodawczych Unii. Uznat on jednak za btedny poglad wnioskodawcy, zgodnie z
ktorym opiniowanie stanowiska jest specyficznym rodzajem dzialalno$ci ustawodawczej,
mieszczacym si¢ ,,w ramach funkcji ustawodawczej parlamentu”. Za ,,0sobliwe” uznal przy
tym ,,przeswiadczenie, ze analogiczne w swej tresci i formie dziatania «organu wlasciwego na



podstawie regulaminu Senatu» sa przejawem funkcji ustawodawczej, za$ «organu wtasciwego
na podstawie regulaminu Sejmu» — funkcji kontrolne;j™.

Marszatek Sejmu stwierdzit, ze na tle Konstytucji funkcja ustawodawcza parlamentu
jest jasno 1 wyraznie okreslona i polega na stanowieniu przez Sejm z udzialem Senatu norm
prawa krajowego o mocy powszechnie obowiazujacej, w formie ustaw uchwalanych przez te
izby w szczegblnej procedurze, ktorej zasadnicze zreby sa okreslone w Konstytucji. Podkreslit,
ze innych przejawdéw 1 form realizowania tej funkcji przez parlament Konstytucja nie
przewiduje, zatem zatozenie, Ze istnieja badz moga istnie¢ rowniez jakie$ inne przejawy lub
formy jej realizacji, ma charakter zupelnie dowolny. Udzial parlamentéw krajowych w
konsultowaniu aktéw prawa wspolnotowego trudno w jakimkolwiek sensie uznaé za przejaw
dziatalnosci ustawodawczej, natomiast jego formy i mechanizmy zblizone sa do form i
mechanizmow dzialalnosci kontrolnej. Funkcja kontrolna jest — w opinii Marszatka Sejmu — w
swych przejawach i1 formach realizacji o wiele bardziej réznorodna i mniej wyrazi$cie
zarysowana. Moze obejmowaé $rodki bardzo rygorystyczne, laczace si¢ bezposrednio z
egzekwowaniem odpowiedzialnos$ci rzadu przed parlamentem, moze jednak obejmowac tylko
dziatania o charakterze §cisle informacyjnym, stwarzajace plaszczyzng dialogu 1 inspiracji, w
formach catkowicie prawnie niewiazacych. Sejm musial zachowac ostroznos¢, by nie
przekroczy¢ cienkiej i niejasnej linii, dzielacej dziatalno$¢ $cisle informacyjna oraz
opiniodawczo-inspiracyjna od $rodkdw bardziej rygorystycznych, wtasciwych kontroli
parlamentarnej sensu stricto. W przekonaniu Marszalka Sejmu, w ustawie kooperacyjnej —
przy szeroko zakreslonym udziale Senatu w sprawach zwiazanych z integracja europejska —
granica ta zostata wyznaczona prawidlowo. O ile bowiem art. 3-8 ustawy zapewniaja obu
izbom parlamentu oraz ich organom peing informacj¢ o aktach i dziataniach w dziedzinie
unijnego prawodawstwa, z mozliwo$cia wyrazenia przez wlasciwe organy obu izb opinii w
tych sprawach, o tyle art. 9 ust. 1 ustawy naklada na rzad — na etapie ostatecznego
formutowania jego stanowiska — obowiazek zasiggnigcia opinii wlasciwego organu Sejmu,
ktora powinna stanowi¢ podstawe stanowiska Rady Ministréw. Marszalek Sejmu nadmienit, ze
w tle tych rygorystycznych przepisow kryja si¢ zawsze Kkonstytucyjne instrumenty
egzekwowania przez Sejm politycznej odpowiedzialnos$ci rzadu.

II

Na rozprawie w dniach 20 grudnia 2004 r. i 12 stycznia 2005 r. uczestnicy
postgpowania podtrzymali zajgte w pismach stanowiska. Wszyscy zgodnie stwierdzili, ze w
zwiazku z cztonkostwem w Unii Europejskiej prawo krajowe reguluje znaczaco mniejszy
zakres spraw, a prawo unijne w bardzo szerokim zakresie obowiazuje w Rzeczypospolite]
bezposrednio.

Przedstawiciel wnioskodawcy podkreslil, Ze rozpatrywane zagadnienia stanowia
materi¢ konstytucyjna, skoro jednak nie zostaly uregulowane w ustawie zasadniczej, to
rozstrzygnigcie powstajacych probleméw musi nastapi¢ w ustawie zwyktej, jednak winno by¢
dokonane z uwzglednieniem ,,ducha” Konstytucji. Wskazat, ze prawo Unii Europejskiej —
ksztaltowane gléwnie przez wltadzg wykonawcza — w znacznej mierze zastapi prawo krajowe,
tworzone przez polska wtadz¢ ustawodawcza. Podkreslit jednak, ze skoro z mocy Konstytucji
wladze¢ ustawodawcza sprawuja obie izby parlamentu, to Senat — jako izba przedstawicielska —
powinien mie¢ réwny z Sejmem wplyw na tworzenie prawa, majacego obowiazywaé w
Rzeczypospolitej. Zaznaczyl, ze postulowanych zmian art. 9 ustawy kooperacyjnej nie sposob
uzna¢ za ingerujace w funkcje kontrolna, konstytucyjnie zastrzezona dla Sejmu. Stwierdzit, ze
jakkolwiek Senat nie jest izba rownorzedna z Sejmem, to jednak jego uprawnienia
ustawodawcze sa przedmiotowo nieograniczone, zaczym brak powodow do limitowania jego
uprawnien w zakresie wplywania na ksztalt prawa majacego obowiazywac obywateli polskich,



powstajacego na szczeblu Unii Europejskiej przy udziale polskich organdéw. Uznal, ze wobec
tworzenia znacznej czg$ci prawa na szczeblu unijnym, konieczne jest szerokie interpretowanie
art. 10 1 art. 95 Konstytucji i1 ich rozumienie jako odnoszacych si¢ do wszelkiego wptywu na
proces tworzenia prawa, ktore bedzie obowiazywalo w Rzeczypospolite;j.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego stwierdzit, ze zaskarzona ustawa, cho¢ dotyczy
regulacji wewngtrznych — funkcjonowania organdéw prawa polskiego i ich wzajemnych relacji
— to jednak w istocie nie odnosi si¢ do tworzenia prawa wewngtrznego, lecz jest jedynie
wyrazem przyjecia do wiadomosci, iz Suweren przekazat organom zewngtrznym czg$¢ swoich
kompetencji. Ustawa kooperacyjna wynika bowiem z uznania podjetej przez Nardod w
referendum decyzji o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej. W opinii Prokuratora
Generalnego doszto do przekazania tej cze$ci wiladzy, o ktorej mowa w art. 90 ust. 1
Konstytucji, a zakres przekazania regulowany jest traktatem akcesyjnym i zobowiazaniami
przyjetymi w zwiazku z nim przez Polskg. Cata konstrukcja tworzenia prawa unijnego, oparta
na dominacji wladzy wykonawczej, stanowi zaprzeczenie procedury stanowienia prawa
krajowego. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego zgodzil si¢, ze w Unii Europejskiej
istnieje niedostatek mechanizméw demokratycznych, uznat jednak, ze jest to wynik przyjecia
innych priorytetow, takich jak racjonalizm, pragmatyzm i sprawno$¢ funkcjonowania struktur.
Ponadto wskazal, ze poglady wnioskodawcy stanowi¢ moga jedynie postulat de lege ferenda,
co jednakze nie przesadza o niekonstytucyjnos$ci rozwiazan przyjetych w obowiazujacej
ustawie.

Przedstawiciel Sejmu podkreslit, ze wstapienie do Unii Europejskiej skutkuje
przekazaniem czgs$ci suwerennosci ,,na szczebel decyzyjny w instytucjach Unii”. Uznat jednak,
ze 54 polskich deputowanych do Parlamentu Europejskiego zapewnia Polsce dostateczny
wplyw na zasadnicze decyzje podejmowane przez Uni¢ Europejska. Wskazat tez, ze nawet
brak ustawy kooperacyjnej i brak jakiegokolwiek wspotdziatania Rady Ministrow z polskim
parlamentem nie mégltby by¢ uznany za niekonstytucyjny, ze wzgledu na brak w tym zakresie
postanowien Konstytucji. W jego opinii procedura, o ktéorej mowa w art. 6 ustawy
kooperacyjnej dotyczy norm, ktore maja zosta¢ implementowane do polskiego systemu na
podstawie przepisow uchwalonych przez Uni¢ Europejska. Natomiast procedura normowana
artykutem 9 tejze ustawy sluzy procesowi wypracowywania stanowiska Rzeczypospolitej
Polskiej, ktore prezentowane bedzie na forum europejskim. Z tego to wzgledu wigksze
kompetencje przyznano Sejmowi, ktory dysponuje skutecznymi $rodkami dyscyplinujacymi
Rad¢ Ministrow, na wypadek gdyby przedstawiciel rzadu w toku prac na forum Unii
Europejskiej wyrazil stanowisko odmienne od stanowiska Sejmu. Przedstawiciel Sejmu
jednoznacznie zakwalifikowatl kompetencje, o ktérych mowa w art. 9 ustawy, jako przejaw
funkcji kontrolnej, nie za$ ustawodawczej. Zgodzil si¢ jednak, ze zasiggnigcie przez rzad
kazdej opinii reprezentatywnego organu (réwniez Senatu, o ile prawo tak stanowi), moze
zawsze jedynie pomaga¢ w akceptacji dzialan wtadzy i1 kazdy rzad Rzeczypospolitej powinien
wstuchiwaé si¢ w opinie obu izb parlamentu. Przyznal tez, ze w przepisach prawa
europejskiego nie istnieja regulacje uniemozliwiajace oparcie stanowiska wtadzy wykonawczej
na stanowiskach obu izb parlamentu.

111
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiotem orzekania w sprawie niniejszej jest akt prawny $cisle zwiazany ze
wstapieniem Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, normujacy wspdipracg Rady

Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem. Jest to zagadnienie o
bardzo duzym znaczeniu dla funkcjonowania panstwa, dla wzajemnych stosunkow pomigdzy



poszczegdlnymi wiladzami, wreszcie — dla procesu stanowienia prawa o mocy powszechnie
obowiazujacej, ktore w znacznej czgsci powstawacé bedzie na szczeblu europejskim.

W art. 2 zaskarzonej ustawy na Rade Ministrow natozony zostat obowiazek wspotpracy
z Sejmem 1 Senatem oraz przedstawiania im regularnych — nierzadszych niz polroczne —
informacji o polskim udziale w pracach Unii Europejskiej (art. 3 ust. 1). Niezaleznie od
powyzszego, ustawodawca nakazat tez Radzie Ministrow informowanie kazdej z izb
(wzglednie organdéw wlasciwych na podstawie ich regulaminow) na jej zyczenie o konkretnych
sprawach zwiazanych z polskim cztonkostwem w Unii Europejskiej (art. 3 ust. 2).

Potowa przepisow ustawy kooperacyjnej (art. 4-10) normuje wspotprace w zakresie
stanowienia unijnego prawa. Wynika to z faktu, ze znaczaca cz¢$¢ obowiazujacego w Polsce
prawa bedzie stanowiona przez instytucje europejskie, co w praktyce oznacza istotne
zmniejszenie wplywu parlamentu narodowego na ksztatt krajowego systemu prawnego. W
zwiazku z tym — dla zapewnienia organom sprawujacym wiladzg ustawodawcza w Polsce
mozliwie petlnego obrazu unijnych dzialan prawodawczych — Rada Ministrow ma obowiazek
przekazywania kazdej z izb rozlicznych dokumentéw zwiazanych z procesem stanowienia
prawa (m.in. plandéw legislacyjnych Komisji Europejskiej, projektow aktow prawnych Unii
Europejskiej, projektow umoéw migdzynarodowych, ktorych strona ma by¢é Unia Europejska,
Wspolnoty Europejskie lub ich panstwa cztonkowskie, aktow Unii Europejskiej majacych
znaczenie dla wykladni lub stosowania jej prawa czy informacji o przebiegu procedur
legislacyjnych UE).

2. Sposréd materialow, ktore Rada Ministrow winna przekazywa¢ Sejmowi i Senatowi,
najistotniejsze znaczenie w aspekcie rozpatrywanej sprawy maja dokumenty, o ktérych mowa
w art. 6 ustawy kooperacyjnej, to jest projekty aktow prawnych Unii Europejskiej oraz
odnoszace si¢ do nich projekty stanowisk Rady Ministrow. Projekty aktow obie izby powinny
otrzymywac¢ niezwlocznie, za§ projekty stanowisk Rady Ministrow — nie pdzniej niz w
terminie 14 dni od dnia otrzymania przez RM projektow tych aktéw. Chodzi tu zatem o
najwczesniejszy etap procedury legislacyjnej, bedacy wstgpem do wypracowania stanowiska
Rzeczypospolitej Polskiej jako kraju cztonkowskiego Unii. Obowiazkiem Rady Ministrow jest
dofaczenie do projektu stanowiska uzasadnienia, zawierajacego miedzy innymi tzw. oceng
skutkow regulacji (OSR czyli opis przewidywanych konsekwencji unijnego aktu prawnego dla
systemu prawa polskiego oraz dla stosunkow spotecznych, gospodarczych i finansowych) oraz
informacj¢ o procedurze przyjmowania aktu i trybie glosowania w organach Unii. W ciagu 21
dni (albo 14 dni) od otrzymania projektu stanowiska Rady Ministréw organ wilasciwy na
podstawie regulaminu Sejmu (Komisja do spraw Unii Europejskiej — art. 18 ust. 1 pkt 3a
uchwaty Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P.
z 2002 r. Nr 23, poz. 398 ze zm.) oraz organ wlasciwy na podstawie regulaminu Senatu
(Komisja Spraw Unii Europejskiej — art. 15 ust. 1 pkt 11a uchwaty Senatu RP z dnia 23
listopada 1990 r. — Regulamin Senatu; M.P. z 2002 r. Nr 54, poz. 741 ze zm.) moga wyrazic¢
opini¢ o przekazanym projekcie aktu prawnego; niewyrazenie takiej opinii w terminie
uznawane jest za niezgloszenie uwag do projektu. Z powyzszego w praktyce wynika, ze na
najwczesniejszym etapie prac wlasciwe organy Sejmu i Senatu otrzymuja po pierwsze projekt
aktu prawnego Unii Europejskiej, po wtére za$ — projekt dotyczacego go stanowiska Rady
Ministrow (wraz z OSR) i1 maja mozliwo$¢ wyrazenia opinii 0 samym akcie prawnym.
Przedmiotem opiniowania na tym etapie nie jest natomiast projekt stanowiska Rady Ministrow.

Zaskarzony art. 9 ustawy kooperacyjnej odnosi si¢ do koncowego etapu krajowych prac
nad projektem aktu prawnego Unii Europejskiej. Wola ustawodawcy Rada Ministréow (ktora w
miedzyczasie prowadzita wlasne prace, a zapewne roOwniez negocjacje z innymi panstwami
cztonkowskimi) — przed rozpatrzeniem projektu aktu w Radzie UE — przedstawia sejmowe;]
Komisji do spraw Unii Europejskiej informacj¢ o stanowisku, jakie zamierza zaja¢ podczas



rozpatrywania tego projektu (wraz z uzasadnieniem zawierajacym OSR) i w tym zakresie
zasigga jej opinii. Sadzi¢ mozna, Ze na tym etapie prac opinia dotyczy¢ ma stanowiska, ktore
Rada Ministréw zamierza zaja¢ w Radzie UE. Co istotne, obowiazek zasiggnigcia opinii
dotyczy tylko spraw, w ktoérych Rada UE decyduje jednomys$lnie oraz spraw pociagajacych
znaczne obciazenia dla budzetu panstwa. W pozostatych przypadkach Rada Ministrow moze
zaja¢ stanowisko bez zasiggania opinii sejmowej komisji, cho¢ wowczas jej przedstawiciel
musi niezwtocznie wyjasni¢ powody tego zaniechania (art. 9 ust. 3).

Zestawienie norm zawartych w art. 6 i art. 9 ustawy kooperacyjnej prowadzi do
wniosku, ze cala konstrukcja konsultowania polskiego stanowiska w sprawie unijnego aktu
prawnego z wladza ustawodawcza nie jest w peini klarowna. Na wstgpnym etapie prac (art. 6)
Rada Ministrow przekazuje obu izbom projekt unijnego aktu prawnego i projekt swego
stanowiska w sprawie (wraz z OSR), a wlasciwy organ kazdej z izb moze wyrazi¢ opini¢ o
projekcie aktu (nie za$ o projekcie stanowiska Rady Ministrow). Opini¢ taka Rada Ministrow
konstruujaca ostateczne stanowisko bierze pod uwageg albo nie (wéwczas musi wyjasnic
przyczyny rozbieznosci — art. 10 ust. 2). Natomiast na koncowym etapie prac, Rada Ministrow
przekazuje informacjg¢ o stanowisku, ktore przygotowata i zamierza zaja¢ w Radzie UE (nie
chodzi tu wigc o zmodyfikowany — w zwiazku z opinia z art. 6 ustawy — kolejny projekt
stanowiska, lecz o gotowe stanowisko — zgodne albo sprzeczne z opinia), za$ organ Sejmu (i
tylko on) moze wyrazi¢ swoja opinig. Skoro organ 6w projekt aktu opiniowal juz wczesniej (na
podstawie art. 6), sadzi¢ nalezy, Zze tym razem jego opinia (oparta na art. 9 ustawy) dotyczy¢
ma samego stanowiska Rady Ministrow, ktore jednak — jak mogtoby si¢ wydawaé — ma juz
charakter ostateczny. Rownoczesnie jednak — zgodnie z art. 10 ustawy — rdwniez ta opinia
organu Sejmu powinna dopiero stanowi¢ podstawe stanowiska Rady Ministréw (jesli tak nie
jest, przedstawiciel RM musi niezwlocznie przedstawi¢ przyczyny rozbieznosci — art. 10 ust.
2).

3. Od chwili, w ktorej integracja Europy wyszta poza kwestie $cisle techniczne, a
wspolpraca panstw europejskich nabrata charakteru wielokierunkowego, normowanego w
duzej mierze przepisami powstajacymi na szczeblu ponadnarodowym, szczegdlnego znaczenia
nabrala rola i pozycja parlamentdw narodowych w procesie stanowienia prawa. W znacznej
czgSci ma ono moc wiazaca bezposrednio (rozporzadzenia), albo co najmniej narzuca
ustawodawcom kierunek dziatan legislacyjnych (dyrektywy).

Do Traktatu o Unii Europejskiej (Maastricht, 7 lutego 1992 r.) dotaczona zostata
deklaracja w sprawie roli parlamentéw krajowych w Unii Europejskiej. Ten bardzo krotki
dokument ,,zachecal parlamenty krajowe do wigkszego udzialu w dziataniach UE” droga
zwigkszenia wymiany informacji pomig¢dzy nimi a Parlamentem Europejskim. Na jego
podstawie rzady panstw cztonkowskich miaty zapewni¢ otrzymywanie przez parlamenty
krajowe projektow aktow prawnych Komisji ,,w czasie umozliwiajacym zapoznanie si¢ z nimi
lub ich ewentualne rozwazenie”.

Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace
Wspdlnoty Europejskie i niektore zwiazane z nimi akty (z 2 pazdziernika 1997 r.) opatrzony
zostat Protokotem w sprawie roli parlamentéw panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej.
Strony przypomnialy, ze kontrola parlamentéw panstw cztonkowskich nad ich rzadami w
zakresie dziatan Unii nalezy do organizacji 1 praktyki konstytucyjnej kazdego panstwa, ale
dostrzegly potrzebe ,,zachecenia” ich do ,,aktywnego udzialu w przedsigwzigciach Unii
Europejskiej” 1 zwigkszenia mozliwosci ,,wyrazania ich punktu widzenia w kwestiach, ktore
moga stanowi¢ dla nich szczegdlny przedmiot zainteresowania”. Dlatego tez przyjgta zostata
zasada przekazywania parlamentom dokumentéw konsultacyjnych Komisji Europejskiej
(biatych i zielonych ksiag, komunikatéw), jak rowniez niektorych projektow aktow prawnych
,»ha tyle wczesdnie, by rzad kazdego Panstwa Czlonkowskiego mogt zapewnié, aby parlament



tego panstwa otrzymal je w sposob nalezyty”. Zasada stato sig, iz (oprocz przypadkow
szczegollnie pilnych) migdzy przedstawieniem propozycji a momentem jej glosowania w
Radzie UE powinno mina¢ przynajmniej szes¢ tygodni. Ponadto sprecyzowana zostata rola
Konferencji Komisji Wyspecjalizowanych w Sprawach Wspdlnotowych (Conference of
European Affairs Committees — COSAC), powstatej w 1989 r. 1 zapewniajacej parlamentom
narodowym mozliwo$§¢ wzajemnego konsultowania oraz informowania; komisja ta moze
obecnie zajmowacé stanowisko wobec szczegdlnych zagadnien na forum europejskim, nie
wiaze jednak swymi opiniami parlamentow narodowych. Z powyzszego wynika, Ze intencja
nie bylo ustanowienie wspolnych regut kontroli parlamentarnej w Unii, a ,,aktywny udzial”
parlamentu moze by¢ uksztalttowany rozmaicie: od przekazywania informacji przez rzad, przez
dialog rzadu z parlamentem w ramach procedury konsultacyjnej, az po wydawanie wiazacych
opinii.

W celu realizacji tego protokotu, COSAC ustanowila zbiér minimalnych standardow,
zwanych , kryteriami kopenhaskimi”, stanowiacych wskazowki dla parlamentéw, pomagajace
zapewni¢ im mozliwo$¢ aktywnego uczestnictwa i wywierania wplywu na polityke
wspolnotowa. Zgodnie z owymi kryteriami rzad panstwa cztonkowskiego powinien zapewnic
parlamentowi krajowemu niezwloczne otrzymywanie wszystkich dokumentow 1 przygotowaé
dla parlamentu jasno sformutowany materiat dotyczacy prawodawstwa Unii. Winny by¢ tez
stworzone mozliwo$ci spotkan parlamentow krajowych z wilasciwymi ministrami, a rzad
powinien przedstawi¢ swoj stosunek do unijnych propozycji. Parlament krajowy ma by¢
informowany przez rzad z odpowiednim wyprzedzeniem o decyzjach, ktére maja by¢ podjete
w UE, oraz o propozycjach rzadu w tym zakresie.

Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy rowniez zawiera Protokdt w sprawie roli
parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej. Warto skrotowo przedstawi¢ jego
postanowienia, bowiem obrazuja one potencjalny kierunek dalszego rozwoju i wskazuja na
tendencj¢ wzmocnienia pozycji parlamentéw krajowych. Jesli Traktat wejdzie w zycie (co w
chwili obecnej nie jest pewne ze wzgledu na plany rozpisania referendéw w kilkunastu krajach
europejskich), szczegdlnie istotna zmiang bedzie przesylanie wszelkich dokumentow
bezposrednio parlamentom narodowym, z pominigciem posrednictwa rzadéw panstw
cztonkowskich. Parlamenty beda roéwniez otrzymywaly wszystkie dokumenty dotyczace
planowania legislacyjnego lub strategii politycznej oraz ogdét wnioskow ustawodawczych
przedkladanych Parlamentowi Europejskiemu. Bgda tez mogly przesyla¢é na forum Unii
uzasadnione opinie co do zgodno$ci wniosku ustawodawczego z zasada pomocniczosci.
Ugruntowana zostanie zasada, zgodnie z ktora okres migdzy przekazaniem parlamentom
narodowym panstw cztonkowskich wniosku ustawodawczego (sporzadzonego w jezykach
urzedowych) a data jego wpisania do porzadku obrad w celu przyjecia lub zajecia stanowiska
w ramach procedury ustawodawczej wynosi¢ bedzie sze$¢ tygodni. W ciagu tych sze$ciu
tygodni nie bedzie tez moglo dojs¢ do zadnego porozumienia w sprawie wniosku
ustawodawczego. Zastrzezono réwniez, ze w przypadku parlamentow dwuizbowych,
wszystkie postanowienia beda mie¢ zastosowanie do kazdej z izb.

4. Prawo Unii Europejskiej staje si¢ wraz z postgpujacym procesem integracji coraz
bardziej znaczacym — pod wzgledem iloSciowym i jakoSciowym — segmentem prawa
obowiazujacego w kazdym panstwie cztonkowskim. Jednoczes$nie podkresli¢ trzeba, ze Unia
Europejska wptywa na ksztatt systemow prawnych panstw cztonkowskich w duzej mierze bez
udziatu ich parlamentow; 6w brak udziatu krajowych legislatyw przede wszystkim dotyczy
etapu tworzenia prawa wspolnotowego, nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia faktu, ze
roOwniez na etapie pozniejszym implementacji — poprzez ustawodawstwo krajowe — podlegaja
jedynie dyrektywy, ale juz nie wiazace bezposrednio rozporzadzenia. Przedstawiona wyzej
ewolucja prerogatyw parlamentow narodowych prowadzi do wniosku, ze celem jest



zapewnienie im mozliwie szerokiego uczestnictwa w przygotowywaniu i opiniowaniu prawa,
ktére ma obowiazywaé we wszystkich panstwach cztonkowskich (pojawiata si¢ nawet
koncepcja Kongresu Narodow — dodatkowego organu, bgdacego reprezentacja parlamentéw
krajowych na szczeblu Unii). Ma to tym istotniejsze znaczenie, ze powszechnie dostrzegane
jest zjawisko ,,podwojnego braku demokracji” (zwane tez ,,deficytem demokracji”), polegajace
z jednej strony na utracie kompetencji prawotwoérczych przez parlamenty narodowe, z drugiej
za$ na nierbwnowazeniu tej utraty kompetencjami Parlamentu Europejskiego. Rodzi¢ to moze
poczucie bezwarto$ciowosci glosow wyborczych obywateli panstw Unii (zardwno w
krajowych wyborach parlamentarnych, jak i w wyborach do Parlamentu Europejskiego),
ktorzy w praktyce traca wpltyw na kierunki rozwoju Unii Europejskiej oraz na ksztalt
rozwigzan prawnych, bowiem prawo unijne w wigkszosci powstaje w drodze dziatan wtadz
wykonawczych, zmiennych konstelacji wspolnych interesow oraz nielatwych do zrozumienia
kompromiséw. Temu wlasnie odczuciu przeciwdziala¢ ma dazenie do jednoznacznego
okreslenia 1 zwigkszenia udziatu parlamentow krajowych w procesie stanowienia wspolnego
prawa europejskiego.

5. Organizacja udziatu parlamentdw narodowych w procesie stanowienia prawa
unijnego jest zroéznicowana i nalezy do konstytucyjnej praktyki kazdego z panstw. Stopien
skrgpowania rzadéw decyzjami (opiniami) parlamentow jest rozny, a ich kompetencje moga
obejmowa¢ zakres od wymiany informacji i ewentualnych nieformalnych uzgodnien (np.
Irlandia, Hiszpania, Wtochy) az po narzucanie wiazacego stanowiska (np. Dania, Austria).
Ponadto rézny moze by¢ zakres przedmiotowy kompetencji, bowiem wszystkie komisje
parlamentarne sa wlasciwe w sprawach nalezacych do I filaru (wspolny rynek, unia celna,
wspolne reguty konkurencji, liczne wspdlne polityki), natomiast w sprawach wspolnej polityki
zagranicznej i1 bezpieczenstwa (I filar — Common Foreign and Security Policy; CFSP) oraz
wspotpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych (III filar — dawniej obejmujacy catos¢
zagadnien sprawiedliwosci i spraw wewngtrznych — Justice and Home Affairs, z ktorych czgsé
zostala wlaczona do I filaru) wiasciwe sa komisje jedynie w polowie panstw cztonkowskich.

Podkreslenia wymaga tez, ze nawet w panstwach, ktoérych parlamenty udzielaja rzadom
mandatow negocjacyjnych, wladza wykonawcza mimo wszystko dysponuje pewnym zakresem
swobody, niezbednym do elastycznego reagowania na wyniki prowadzonych negocjacji. W
doktrynie wyrdznia sig trzy grupy parlamentow:

— podejmujace decyzje polityczne (dysponujace prawem veta, a takze mozliwoscia
wprowadzania zmian i zawierania kompromisOw w procesie podejmowania decyzji),

- wplywajace na decyzje polityczne (majace prawo zmian projektéw, ale bez
prawa ich odrzucenia),

- stabe (pozbawione mozliwo$ci zmiany czy odrzucenia projektow przedtozonych
przez wtadzg wykonawcza).

Na tym tle za celowe uzna¢ mozna zwigzle przedstawienie zasadniczych koncepcji
wplywu parlamentow narodowych na rzady w panstwach czionkowskich Unii Europejskiej,
ktore wchodzilty w jej sktad przed rozszerzeniem w maju 2004 r. W parlamentach wszystkich
panstw cztonkowskich powstaty wyspecjalizowane komisje spraw europejskich, ktérych
gléwnym celem dziatania jest uzyskanie wiedzy (a niekiedy wplywu) na polityke rzadow.
Biorac pod uwage chyba najbardziej reprezentatywne koncepcje, pokrdtce omoéwi¢ warto
model dunski, niemiecki i1 brytyjski, a takze — z uwagi na stosunkowo najwigksze do Polski
podobienstwo ustrojowe — model hiszpanski.

Dunski rzad ma obowiazek dostarczania ustanowionej przez Folketing komisji (17
cztonkéw, 11 =zastepcoOw, odzwierciedlona sita partii politycznych w  parlamencie)
wszechstronnych informacji o projektach aktéw prawnych Komisji Europejskiej w zakresie I
filaru; w odniesieniu do II 1 III filaru komisja jest na biezaco informowana o postgpach w
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negocjacjach. Kompetencje komisji sa szerokie, migdzy innymi okre$la ona warunki mandatu
negocjacyjnego, ktére nastgpnie musza by¢ przestrzegane przez rzad, wystgpuje tez w
charakterze koordynatora spraw Unii Europejskiej. Co do zasady komisja udziela mandatu
tylko w sprawach nalezacych do I filaru, jednak konsultowane sa z nig réwniez sprawy
wspolnej polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa (Il filar — rzad nie jest tu zobowiazany do
otrzymania mandatu, jednakze w pewnych przypadkach stara si¢ o jego uzyskanie), jak
rowniez — cho¢ rzadziej — sprawy nalezace do III filaru (wspotpraca policyjna 1 sadowa w
sprawach karnych). Wtlasciwi ministrowie sporzadzaja noty opisujace wazne elementy
unijnych propozycji i ewentualny ich wptyw na prawo dunskie (noty zawiera¢ powinny
oszacowanie skutkow, opisywal przypuszczalne opinie zainteresowanych organizacji oraz
mozliwa opini¢ Parlamentu Europejskiego), niemniej noty te nie wyrazaja jeszcze
planowanego stanowiska negocjacyjnego rzadu, ktore minister przedstawia dopiero w toku
prac komisji wraz z przewidywanymi pozycjami, na ktore moze si¢ wycofa¢ w toku
negocjacji. Stanowisko rzadowe nie jest przedmiotem formalnego glosowania, natomiast
przewodniczacy komisji podsumowuje, czy akceptuje je ona, i stwierdza, ze jest (lub nie ma)
wigkszo$¢ za udzieleniem mandatu lub ze takiej wigkszo$ci nie ma.

W Niemczech kazda z izb parlamentu (Bundestag i Bundesrat) ma wtasna komisjg do
spraw Unii, a rzad ma obowiazek informowania obu w sposob wszechstronny 1 jak
najrychlejszy. Komisja Bundestagu (33 deputowanych do Bundestagu i 14 deputowanych do
Parlamentu Europejskiego) jest os$rodkiem podejmowania decyzji politycznych 1 moze
podejmowac je w zastepstwie pelnej izby, formutuje tez zalecenia dla Bundestagu. W zakresie
I filaru otrzymuje informacje i moze reagowa¢ na projekty legislacyjne, w przypadku
pozostatych dwoch filarow jest jedynie informowana, z tym ze podczas posiedzen
poswigconych II filarowi obecny musi by¢ przedstawiciel rzadu. Po przekazaniu dokumentacji
wlasciwy minister opracowuje raport wyjasniajacy, ktory okresla interes narodowy i szacuje
skutki projektowanego rozwiazania. Obowiazkiem rzadu jest wystuchanie opinii parlamentu
oraz oparcie na niej stanowiska negocjacyjnego i ,,zwrotne” poinformowanie o zakresie
wzigcia owej opinii pod uwagg. Dopuszczalne jest dziatanie rzadu wbrew opinii parlamentu,
musi on jednak wowczas poinformowa¢ o przyczynach rozbieznosci. Niemiecki system
udzielania mandatéw nie jest dla rzadu wiazacy — procedury odzwierciedlaja konstytucyjne
prawo parlamentu do wyrazania opinii, ale rzad nie ma obowiazku zgodnego z nimi dziatania,
niemniej musi uzasadni¢ ewentualne poczynania z nimi niezgodne. Komisja Bundesratu (16
przedstawicieli rzadoéw krajow zwiazkowych — landow) moze formutowac zalecenia w sprawie
opinii przekazywanych rzadowi. W przypadkach gdy opinia Bundesratu winna by¢
uwzgledniona, zajete stanowisko wiaze rzad federalny w negocjacjach.

W obu izbach parlamentu Wielkiej Brytanii istnieja komisje do spraw Unii
Europejskiej. Komisja Izby Gmin (16 cztonkéw) bada i kontroluje dokumenty, moze zadaé
dodatkowych informacji i publikuje okresowe sprawozdania. Cztonkowie rzadu nie moga
zaakceptowaé zadnej propozycji unijnej do czasu jej szczegdétowego rozwazenia przez
komisje, ktéra moze sktadaé zastrzezenia (tzw. procedura scrutiny reserved). Kontrola objgte
sa dokumenty UE dotyczace wszystkich trzech filaréw Unii, ale rzad moze — wedlug wtasnego
uznania — dolaczy¢ takze inne dokumenty (np. propozycje UE niemajace jeszcze wersji
oficjalnej). Komisja pracuje wraz z trzema stalymi komisjami, z ktérych kazda zajmuje si¢
okreslona grupa zagadnien. Wlasciwi ministrowie maja obowiazek przedktadania
memorandéw wyjasniajacych, wowczas komisja ocenia dokument pod katem znaczenia
politycznego (implikacje finansowe, zwiazane z bezpieczenstwem lub szczegdlnym wplywem
dokumentu na Zjednoczone Kroélestwo) i prawnego (watpliwa podstawa prawna, spor
pomi¢dzy Komisja Europejska a panstwami czionkowskimi). Niektore dokumenty — ze
wzgledu na ich szczeg6lna wage — staja si¢ przedmiotem debaty w parlamencie, wigkszoscia
zajmuja si¢ jednak tylko komisje. Efektem prac jest albo uzgodnienie ostatecznej wersji
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stanowiska rzadu, albo jego odrzucenie. Procedura sktadania zastrzezen powoduje, ze zaden z
ministrow rzadu nie moze wyrazi¢ zgody na propozycje UE, ktére nie zostaly jeszcze
oméwione przez komisje parlamentarne. Gdy jednak debata parlamentarna zostanie
zakonczona, rzad nie jest formalnie zobowiazany do postgpowania zgodnie z opinia
parlamentu, ani nawet do uzasadnienia odmiennego stanowiska. Komisja Izby Lordow (20
cztonkéw 1 56 czlonkow dokooptowanych) bada i ocenia projekty dotyczace polityki i prawa
europejskiego oraz opracowuje sprawozdania, na ktore rzad musi odpowiedziec.

W Hiszpanii istnieje Komisja Wspdlna do Spraw Europejskich (26 cztonkéw Kongresu
Deputowanych 1 21 senatoréw), ktora bada i1 ustala range projektow legislacyjnych, omawia je
(moze wnioskowa¢ o debat¢ plenarna z udziatem przedstawiciela rzadu) i przygotowuje
sprawozdania. Otrzymuje ona sprawozdania rzadowe o tresci projektow, a nastgpnie formutuje
wobec rzadu wnioski o zajecie okreslonego stanowiska.

6. Rozwdj Unii Europejskiej w wielu przypadkach wymusza nowe podejscie do
zagadnien 1 instytucji prawnych, ktore zostaty w toku wieloletniej (a niekiedy wielowiekowej)
tradycji uksztaltowane, wzbogacone orzecznictwem i doktryna, ktore wreszcie zakorzenily si¢
w $wiadomosci pokolen prawnikow. Konieczno$¢ redefiniowania pewnych — wydawatoby sig
nienaruszalnych — instytucji 1 poje¢ wynika z faktu, ze w nowej sytuacji prawnej, wynikajacej
z integracji europejskiej, moze niekiedy dochodzi¢ do konfliktu pomigdzy utartym
rozumieniem niektérych przepisow konstytucyjnych a nowo powstatymi potrzebami
skutecznego, jednoczesnie zgodnego z konstytucyjnymi pryncypiami, oddziatywania na forum
Unii Europejskiej. Przedstawiona koniecznos¢ idzie w parze z coraz bardziej zacierajacymi sig
granicami pomigdzy sfera biezacej polityki zagranicznej (zastrzezona dla wiadzy
wykonawczej) a sfera stanowienia prawa (tradycyjnie przynaleznag — cho¢ nie wylacznie —
wladzy ustawodawczej).

Polska Konstytucja nie zawiera przepisOw bezposrednio regulujacych role Sejmu 1
Senatu w procesie stanowienia prawa Unii Europejskiej (ustrojodawca powinien rozwazy¢
celowos¢ wprowadzenia regulacji tej materii). Problem sprowadza si¢ do pytania, czy
wystepuje w tym zakresie rzeczywista luka prawna w ramach regulacji konstytucyjnych, czy
tez przeciwnie — wyktadnia Konstytucji, jej zasad i warto$ci, pozwala na poszukiwanie punktu
zaczepienia dla owego wspotuczestnictwa w istniejacym porzadku konstytucyjnym. Przyjecie
istnienia luki konstytucyjnej miatoby daleko idace negatywne konsekwencje. Trybunat
Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze niezbedne jest podjgcie proby takiej interpretacji norm
konstytucyjnych, ktéore umozliwi wkomponowanie wptywu organdw panstwa polskiego (w
tym parlamentu) na stanowienie prawa unijnego w istniejace ramy ustrojowe Rzeczypospolitej.
Takie podej$cie zgodne jest zreszta z zasada wykladni Konstytucji w sposob przyjazny
integracji europejskiej. Rozwazenia wymaga wigc kwestia, w jakim stopniu z tresci
konstytucyjnych unormowan dotyczacych sprawowania wiladzy ustawodawczej da sig
wyprowadzi¢ wnioski co do roli, jaka organy t¢ wtadzg sprawujace maja odgrywac¢ w procesie
stanowienia prawa Unii Europejskiej, majacego wszak obowiazywac rowniez w Polsce.

W powszechnie przyjetym i utartym rozumieniu wykonywanie funkcji ustawodawczej
ogranicza si¢ wylacznie do stanowienia prawa wewngtrznego — wydawania aktow
normatywnych rangi ustawowej. W przedakcesyjnym porzadku prawnym sprawowanie tej
funkcji oznaczato, ze parlament, ktorego zrodlem wiladzy jest bezposrednio wyrazona w
wyborach powszechnych wola Suwerena — panowal praktycznie nad catoksztatltem prawa
powszechnie obowiazujacego w Polsce, gdyz bezposrednio tworzyt ustawy, posrednio za$ —
m.in. poprzez wytyczne — panowat nad rozporzadzeniami. Zachowywat tez w duzym stopniu
kontrole nad ratyfikacja umow migdzynarodowych, ktora — zgodnie z art. 89 ust. 1 Konstytucji
— w wielu przypadkach wymaga ,,uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie”; oznacza to, ze
zgode musi wyrazi¢ kazda z izb, a tym samym kazda z nich ma w jednakowym stopniu wpltyw
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na wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego aktow prawnych powstatych poza Polska.
Stan ten uznaé trzeba za oczywisty, wynikajacy z samej istoty wiladzy ustawodawczej, i
zgodny z zasadami demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), zwierzchnictwa
Narodu i przedstawicielstwa (art. 4 Konstytucji), legalizmu (art. 8 Konstytucji) oraz podziatu i
rownowagi wiadz (art. 10 Konstytucji). Sytuacja diametralnie zmienita si¢ po 1 maja 2004 r., z
tym bowiem dniem polski parlament utracit w znaczacym stopniu wplyw na ksztalt prawa
powszechnie obowiazujacego w Polsce. Nalezy przyja¢, ze skoro istota wykonywania przez
parlament funkcji ustawodawcze] jest mozliwo$¢ oddziatywania w mozliwie najszerszym
zakresie na obowiazujace w kraju prawo, to do tej wtasnie funkcji zaliczy¢ trzeba uprawnienia
parlamentu zwiazane z wplywaniem — choéby w ograniczonym stopniu — na tres¢
zajmowanego na forum Rady Unii Europejskiej stanowiska Polski w kwestiach unijnych
aktow prawnych.

Kompetencje ustawodawcze musza by¢ obecnie pojmowane z uwzglednieniem
zasadniczo nowych warunkoéw tworzenia prawa. Skoro regulacje przyjmowane przez organy
Unii beda obowiazywaly na obszarze Polski po czg$ci bezposrednio, po czgéci za§ po
uchwaleniu przez polski parlament ustaw implementacyjnych, to wyrazanie przezen opinii o
projektach aktow prawnych Unii staje si¢ istotna forma wspoétuczestnictwa w tworzeniu prawa
unijnego. Dzigki owemu opiniowaniu krajowa wiladza ustawodawcza uzyskuje pewien wplyw
na proces rozwoju catej Unii Europejskiej. Jednoczesnie partycypacja parlamentow
narodowych w procesie stanowienia prawa unijnego jest czynnikiem wzmacniajacym
wiarygodno$¢ i demokratyczny mandat organ6w Unii Europejskie;.

Zasadnicza zmiana w procedurach tworzenia prawa obowijzujacego W
Rzeczypospolitej od chwili przystapienia do Unii Europejskiej uzasadnia wniosek, ze
wykonywanie wtadzy ustawodawczej objeto swym zakresem réwniez mozliwo$¢ wywierania
cho¢by nawet tylko posredniego wplywu na tres¢ aktéw prawa unijnego. Wynika to rowniez z
faktu, Ze konstytucyjny status prawa stanowionego przez organy Unii Europejskiej jest
zblizony do statusu norm zawartych w ratyfikowanych umowach migdzynarodowych,
okreslonego w art. 91 Konstytucji.

7. Podstawowym powodem nieprzyznania Senatowi (organowi wilasciwemu na
podstawie jego regulaminu) prawa do opiniowania, o ktérym stanowi art. 9 ustawy
kooperacyjnej, byta obawa, iZ w ten sposob Senat przejatby w pewnym zakresie zastrzezona
dla Sejmu kontrol¢ nad dziatalnos$cia Rady Ministrow. Niezaleznie od przedstawionego wyzej
zwiazku kompetencji parlamentu w procesie stanowienia prawa unijnego z wykonywaniem
funkcji ustawodawczej (nie za$ kontrolnej), stwierdzi¢ nalezy, co nastepuje.

Kontrola nad dziatalnos$cia organow panstwa obejmuje wszelkie dzialania zwigzane z
badaniem oraz analiza stanoéw faktycznych i ich przyrownywaniem (subsumpcja) do stanu
idealnego, pozadanego, czy tez zgodnego z prawem. Na tym tle sejmowa kontrola dziatalno$ci
Rady Ministrow przejawia si¢ w mozliwosci pozyskiwania wiedzy o stanie faktycznym oraz
dokonania oceny podjetych dziatan, prowadzacej przede wszystkim do wyegzekwowania
odpowiedzialnos$ci politycznej (rzadziej prawnej).

Istotnie — zgodnie z art. 95 ust. 2 Konstytucji — kontrole nad dziatalnoscia Rady
Ministréw sprawuje Sejm. Dopuszczalna jest ona jedynie w zakresie okres§lonym przepisami
Konstytucji 1 ustaw. Tym samym dostgpne Sejmowi instrumentarium kontrolne jest $cisle
okreslone. Obejmuje ono przede wszystkim instytucje wotum nieufnosci (art. 158 i art. 159
Konstytucji), mozliwo$¢ powotania sejmowej komisji $ledczej (art. 111 Konstytucji),
interpelacje 1 zapytania poselskie (art. 115 ust. 1 Konstytucji), pytania w sprawach biezacych
(art. 115 ust. 2 Konstytucji), wreszcie prawo oceny wykonania ustawy budzetowej 1 udzielenia
(albo nieudzielenia) absolutorium (art. 226 Konstytucji). Za szczego6lny $rodek kontroli uznaje
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si¢ niekiedy uprawnienie Sejmu do stawiania najwyzszych urzednikow panstwowych przed
Trybunalem Stanu.

8. Trybunal Konstytucyjny — zgadzajac si¢ z wnioskodawca oraz opierajac na ustaleniu,
ze wspoldecydowanie polskiego parlamentu o kwestiach zwigzanych z ksztaltowaniem
polskiego stanowiska negocjacyjnego nalezy do wykonywania funkcji ustawodawczej —
stwierdza, ze opinie, o ktorych mowa w art. 9 ustawy kooperacyjnej, nie stanowia $rodka
kontroli, a skoro ich wydawanie nie jest wykonywaniem funkcji kontrolnej, to nie jest rOwniez
zastrzezone wylacznie dla Sejmu. Ten ,,nie-kontrolny” charakter omawianych opinii wynika z
samej ich istoty — zadna z nich bowiem nie wiaze organu, do ktdrego jest adresowana, nie
naktada nan obowiazkoéw ani tez nie musi by¢ podstawa oceny dziatan organu opiniowanego.
Niewtadczy charakter opinii znajduje rowniez potwierdzenie w przedstawionych w punkcie
drugim uzasadnienia watpliwo$ciach co do klarownosci ich ustawowej konstrukcji.

Konstatacja, iz opiniowanie, o ktorym mowa, jest przejawem sprawowania funkcji
ustawodawczej, stanowi dopiero przestank¢ rozwazenia, czy pominigcie organu Senatu jako
opiniodawcy w procedurze, o ktorej mowa w art. 9 ustawy kooperacyjnej, stanowi naruszenie
powotanych jako wzorce kontroli art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytucji.

Jak wyzej stwierdzono, wspélpraca parlamentu z rzadem w zakresie dziatalnoS$ci
prawodawczej Unii Europejskiej jest w istocie wykonywaniem kompetencji wiadzy
ustawodawczej. Podkresli¢ nalezy, ze rzad i parlament sa partnerami, nie za§ oponentami — ich
wspolnym zadaniem jest wypracowanie stanowiska, ktore w najwyzszym stopniu
odpowiadatoby racji stanu, czyli dobru Rzeczypospolitej. Bez znaczenia pozostaje, czy
parlament jedynie w sposob niewiazacy opiniuje przedstawiane projekty aktow i rzadowe
stanowiska, czy tez udziela wladzy wykonawczej mandatu opatrzonego szczegdétowa
instrukcja. Cel pozostaje ten sam. Nie ulega ponadto watpliwosci, ze z punktu widzenia
migdzynarodowej pozycji Polski wskazane jest, by reprezentujacy Ja wobec organow Unii rzad
miatl aprobat¢ parlamentu dla swego stanowiska. Bardzo wazne jest zatem, by polskie
stanowisko — w kazdym przypadku, gdy jest to mozliwe — bylo efektem wspotpracy wladz
ustawodawczej i wykonawczej, bo tylko wowczas mozna go przekonujaco broni¢ i dazy¢ do
przekonania don partnerow w negocjacjach.

Osia stanowiska Prokuratora Generalnego jest twierdzenie o bezzasadnos$ci stosowania
konstytucyjnych regul odnoszacych si¢ do polskiego procesu ustawodawczego do procedury
stluzacej wypracowaniu stanowiska w procesie tworzenia prawa unijnego. Twierdzi on
bowiem, iz skoro utrata przez parlament czgsci kompetencji na rzecz organdw Unii
Europejskiej nastapita z woli Suwerena i w zgodzie z Konstytucja, to nie jest konieczne
rekompensowanie owego uszczerbku jakimkolwiek mechanizmem. Stwierdzi¢ nalezy, ze
stanowisko to idzie zbyt daleko. Oczywistym jest, ze nie istnieje konstytucyjny wymog
»przeniesienia” regul tworzenia prawa krajowego na tok wypracowywania stanowiska w
procesie stanowienia prawa unijnego. Niemniej jednak nikt tego nie postuluje, a ustawodawca
w ustawie kooperacyjnej tego w najmniejszym nawet stopniu nie uczynil. Podazajac tokiem
rozumowania Prokuratora Generalnego, mozna byltoby doj$¢ do przekonania, ze zgodne z
Konstytucja byloby catkowite pominigcie polskiego parlamentu w pracach nad
przygotowywaniem stanowiska Polski w sprawach zwiazanych z tworzeniem prawa unijnego.
Cho¢ bowiem kolejne protokoty w sprawie roli parlamentéw krajowych ,,zachgcaja” te
instytucje do ,,aktywnego udzialu w przedsigwzigciach”, to jednak niezmiennie podkreslaja, iz
wspotudziat parlamentdw panstw czltonkowskich w pracach w zakresie dzialan
prawodawczych Unii nalezy do organizacji i praktyki konstytucyjnej kazdego z nich. Tym
samym gdyby teza Prokuratora Generalnego — o braku konstytucyjnego wymogu zapewnienia
parlamentowi udzialu w tworzeniu polskiego stanowiska — byta prawdziwa, woéwczas nawet
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calkowite pominigcie Seyjmu i Senatu w procesie opiniowania projektow prawa unijnego
pozostawaloby zgodne z Konstytucja.

Ustroj Rzeczypospolitej Polskiej oparty jest na podziale i rownowadze trzech wtadz —
ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej, przy czym wiladze ustawodawcza sprawuja Sejm
1 Senat (art. 10 ust. 1 1 2 Konstytucji). Zwroci¢ nalezy uwage, ze oba powotane wzorce kontroli
—art. 10 ust. 2 1 art. 95 ust. 1 Konstytucji — w istotnym dla sprawy zakresie — maja niemal
jednakowa tres¢, dlatego tez wszelkie uwagi co do niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z
jednym ze wzorcoOw kontroli pozostaja aktualne w odniesieniu do drugiego wzorca. Oba
przepisy stanowia wyraznie, ze wladz¢ ustawodawcza (w Rzeczypospolitej Polskiej) sprawuja
Sejm 1 Senat i to obu tym izbom ustrojodawca powierzyl kompetencje w zakresie tworzenia
prawa. Skoro Senat jest jedna z izb ustawodawczych, to uzna¢ trzeba, ze wszystko, co wiaze
si¢ ze stanowieniem prawa lub tez wptywaniem na jego tre$¢, nalezy do jego konstytucyjnych
kompetencji. Na t¢ konstatacj¢ nie ma wplywu okreslony podziat owych kompetencji w
ramach samej wiladzy ustawodawczej, ani tez niewatpliwy brak réwnowagi pomigdzy
uprawnieniami Sejmu a uprawnieniami Senatu w procesie stanowienia prawa. Na gruncie
Konstytucji nie ulega watpliwosci ani konstytucyjna pozycja Senatu jako jednego z dwdch
organow wiadzy ustawodawczej, ani tez jego wspotodpowiedzialnos¢ za ksztalt polskiego
prawa. Odpowiedzialno§¢ ta w pewnych sytuacjach jest ograniczona (trudno obarczaé nia
Senat, np. w sytuacji gdy jego poprawki zostaty odrzucone przez Sejm albo tez gdy Sejm
wprowadzil zasadnicze zmiany w senackiej inicjatywie ustawodawczej), co nie zmienia jednak
faktu, ze Senat jest pelnoprawnym uczestnikiem procesu stanowienia prawa, co do zasady
wspotodpowiedzialnym za jego tre$¢ i1 formg.

9. Zasadnicze znaczenie ma fakt, Ze uprawnienia i sam charakter Senatu wynikaja
wprost z zasady przedstawicielstwa, a posrednio rowniez — suwerennosci Narodu. Jak stanowi
art. 4 Konstytucji, wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej nalezy do Narodu — to On jest
Suwerenem, sprawujacym swa wladzg bezposrednio (referendum, obywatelska inicjatywa
ustawodawcza) lub przez swoich przedstawicieli, zgromadzonych w Sejmie 1 Senacie
Rzeczypospolitej. Zwierzchnictwo Narodu (pojmowanego jako ogdt obywateli, nie za§ w
sensie etnicznym) oznacza podporzadkowanie Jego woli wszystkich organéw wiadzy
publicznej, kazdy z nich winien bowiem wykonywa¢ przyznane kompetencje w imieniu i
interesie calego Narodu. Wynika stad, ze obowiazkiem, ale 1 prawem Senatu jest
reprezentowanie Narodu. Cho¢ bezposrednio (w referendum unijnym) wyrazona wola
Suwerena bylo przekazanie czgSci kompetencji prawodawczych instytucjom Wspdlnot
Europejskich, nie wynika stad jednak, iz polski parlament — w tym Senat — mogtby i powinien
utraci¢ wszelki wplyw na materi¢ przekazang, a tym samym, ze powinien on, w zakresie
przekazanych kompetencji, zrezygnowaé z odgrywania roli przedstawiciela Narodu
uczestniczacego — cho¢by w ograniczonym stopniu — w kreowaniu prawa wspolnotowego.

Regulacje unijne odnoszace si¢ do kompetencji i procedur tworzenia prawa
wspolnotowego nie rzutuja na sposob, w jaki prawo wewngtrzne poszczegoélnych krajow
cztonkowskich normuje mechanizmy wypracowania stanowiska krajowego, nie moga tez
narzuca¢ partycypacji poszczegdlnych organéow panstwa w tym procesie. Powierzenie
organom Wspdlnot Europejskich kompetencji w zakresie tworzenia prawa nie moze by¢
jednak rozumiane jako wyzbycie si¢ przez konstytucyjnie okre$lone organy panstwa ich
prerogatyw prawotworczych, ktore ulegaja jedynie modyfikacji i wyrazane sa w innej formie.
W tym zakresie w pelni aktualny pozostaje jednak nakaz respektowania podstawowej zasady
podziatu wiadzy 1 konstytucyjnie okreslonej pozycji kazdego z organow.

10. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego pominigcie Senatu (organu wilasciwego na
podstawie jego regulaminu) godzi w wyrazona w obu wzorcach kontroli zasadg sprawowania
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wladzy ustawodawczej przez Sejm i Senat. Dopoki wola ustrojodawcy istnieja dwie izby
parlamentu, dopoty obie winny mie¢ zapewniony jednakowy udzial w pracach nad
ksztattowaniem polskiego stanowiska w zakresie tworzenia prawa unijnego. Nie jest tu
argumentem fakt, ze uprawnienia obu izb w ,krajowym” procesie legislacyjnym sa
zroznicowane. Skoro rola wybranego w wyborach bezposrednich parlamentu zostala w
praktyce sprowadzona do niewiazacego opiniowania pogladéw wiladzy wykonawczej, to dalej
idace ograniczenie ktorejkolwiek z izb nie tylko nie znajduje uzasadnienia, ale tez musi by¢
uznane za godzace w fundamentalna — w panujacym ustroju konstytucyjnym — zasadg
dwuizbowosci.

11. Rekapitulujac powyzsze rozwazania, stwierdzi¢ trzeba, ze sprawa niniejsza ma
zasadnicze znaczenie dla ksztaltowania na przyszto$¢ zakresu partycypacji polskich organow
prawodawczych w procesie tworzenia prawa Unii Europejskiej. Przyjmowane w tej dziedzinie
rozwiazania prawne musza konsekwentnie uwzglednia¢ zasadnicza zmiang, ktora dokonata sig
z dniem 1 maja 2004 r., tj. w chwili przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii
Europejskiej. W pierwszym rzgdzie musi by¢ wzigty pod uwage fakt, Zze istotna czgsé
tworzonego 1 obowiazujacego od tej chwili prawa begdzie determinowana regulacjami
wspolnotowymi — takze w zakresie ustaw krajowych (poniewaz stanowi¢ beda one w
znaczacej mierze implementacje uregulowan europejskich). Do tej jakosciowo zmienionej
sytuacji prerogatywy konstytucyjnych organdéw tworzacych wiladze ustawodawcza powinny
by¢ odpowiednio dostosowane; musza si¢ one wyraza¢ w formie zapewniajacej tym organom
wplyw na tre§¢ prawa europejskiego co najmniej przez wspotksztaltowanie polskiego
stanowiska wobec projektow aktéw prawnych Unii Europejskiej. Przyjeta argumentacja w
pelni uzasadnia teze¢, ze w rozpatrywanej sprawie chodzi o nowa szczegdlna postac realizacji
kompetencji mieszczacych si¢ w prerogatywach wtadzy ustawodawczej. Teza ta prowadzi za$
do przyjetego w rozstrzygnigciu TK stanowiska, ze rozwiagzania kwestionowanej ustawy nie
respektuja konstytucyjnie okreslonych zasad sprawowania wtadzy ustawodawczej okreslonych
w art. 10 ust. 2 oraz art. 95 ust. 1 Konstytucji.

12. Wyrok niniejszy wchodzi w zycie z dniem ogloszenia w Dzienniku Ustaw.
Trybunal zdecydowal, ze niekonstytucyjno$¢ art. 9 ustawy kooperacyjnej odnosi si¢ do
pominigcia W nim powinno$ci zasiggania opinii organu wilasciwego na podstawie regulaminu
Senatu, w takim samym zakresie, w jakim jest to przewidywane w stosunku do organu
wlasciwego na podstawie regulaminu Sejmu. Ze wzglgdu na wymdg precyzji 1
jednoznaczno$ci przepisOw obowiazujacego prawa, art. 9 ustawy kooperacyjnej powinien by¢
mozliwie szybko poddany stosownym zabiegom ustawodawczym, dostosowujacym literalne
jego brzmienie do rozstrzygnigcia zawartego w sentencji. Jednakze nie ma prawnych
przeszkod, a nawet jest pozadane, by do czasu nowelizacji Rada Ministrow przedstawiata
informacje o swym stanowisku w przedmiocie projektowanego unijnego aktu prawnego
réwniez wlasciwemu organowi Senatu oraz zasiggata w tej sprawie jego opinii. Tego rodzaju
praktyka zapewni stan zgodny z Konstytucja bezposrednio po wejsciu wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w zycie.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl, jak na wstepie.
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Zdanie odre¢bne
Sedziego TK Jerzego Ciemniewskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2005 r., sygn. akt K 24/04

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne do wyroku Trybunatlu
Konstytucyjnego z 12 stycznia 2005 r. w sprawie K 24/04 stwierdzajacego niezgodno$¢ art. 9
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o wspdtpracy Rady Ministréw z Sejmem 1 Senatem w sprawach
zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz.
515) z art. 10 ust. 2 1 art. 95 ust. 1 Konstytucji RP, poniewaz uwazam, ze art. 9 powotanej
ustawy nie jest niezgodny ze wskazanymi we wniosku przepisami Konstytucji.

Ustawa stanowiagca przedmiot oceny w niniejszym post¢gpowaniu nosi tytut ustawy o
wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i1 Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Pojecie wspotpraca nie jest pojgciem, w ktorym
zawarte sa okreslone tresci praw i obowiazkow podmiotow, do ktorych ustawa jest adresowana.
Jest to bardziej kategoria opisowa o charakterze prakseologicznym, niz kategoria prawa. Zgodnie
z charakterem zjawiska, ktorego dotyczy, ustawa w znacznej mierze opisuje praktyke
parlamentarng i odnosi formy kontaktéw mig¢dzy rzadem 1 izbami w systemie parlamentarno-
gabinetowym do dzialan organdéw panstwowych wynikajacych z czlonkostwa Polski w Unii
Europejskiej, a nie ustala praw 1 obowiazkéw okreslonych organéw. Na marginesie mozna
doda¢, ze tresci prawne zawarte w tych rozwiazaniach stanowi¢ winny, zgodnie z art. 112 1 art.
124 Konstytucji, przedmiot unormowania w regulaminach izb parlamentarnych, a nie w ustawie.

Prakseologiczne, a nie prawno-instytucjonalne, ujgcie relacji migdzy Rada Ministrow, a
Sejmem 1 Senatem w obszarze spraw zwiazanych z udziatem Polski w Unii Europejskiej
spowodowato nie do$¢ wyrazne rozgraniczenie kompetencji organéw konstytucyjnych i funkcji
wypehianych na rzecz tych organdw przez ich ciala pomocnicze. To pomieszanie kategorii
ustrojowych znajduje odzwierciedlenie w sformutowaniu zarzutu niezgodnosci art. 9 ustawy z
zasada udziatu Senatu w sprawowaniu wtadzy ustawodawczej. Niezaleznie bowiem od tego czy
opiniowanie projektu aktu prawnego zostanie zakwalifikowane jako realizacja funkcji
ustawodawczej czy funkcji kontrolnej, nalezy mie¢ na uwadze, ze art. 9 ustawy nie reguluje
kompetencji organdow konstytucyjnych panstwa (Sejmu czy Senatu), lecz odnosi si¢ do dziatan
ich organd6w pomocniczych jakimi sa wlasciwe komisje. Zasady poprawnej wyktadni przepisow
konstytucyjnych nie daja podstaw do utozsamienia zadan organu pomocniczego z
uprawnieniami konstytucyjnego organu, na ktoérego rzecz on dziata. Dlatego wzorce zawarte w
art. 10 ust. 2 i w art. 95 ust. 1 nie moga stanowi¢ odniesienia dla oceny zgodnosci z Konstytucja
art. 9 ustawy.

Nie znajduje réwniez podstaw, do oceny przepisu dotyczacego opiniowania projektu aktu
prawnego, z punktu widzenia zgodno$ci z norma konstytucyjna statuujaca Senat organem
wladzy ustawodawczej. Dziatania, poprzez ktére realizowana jest wladza ustawodawcza,
podobnie jak 1 inne rodzaje wladzy musza zawiera¢ element wladczego -charakteru
podejmowanych czynnosci. Opiniowanie aktu, ktore nie rodzi zadnych skutkow prawnych, a
nawet nie ma w swym tle wyraznie okreslonych skutkéw politycznych, nie moze by¢ uznane za
realizacje wladztwa panstwowego w znaczeniu konstytucyjno-prawnym.

Trybunat Konstytucyjny obowiazany jest do respektowania domniemania zgodno$ci
ustawy z Konstytucja. Przedstawione zarzuty, w §wietle norm konstytucyjnych wskazanych jako
wzorce dla oceny zgodnosci zaskarzonych przepisow ustawy, nie podwazyly owego
domniemania poniewaz nie pozostawaty z nimi w systemowym zwiazku.
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Zdanie odre¢bne
sedzi TK Ewy Letowskiej
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2005 r., sygn. akt K 24/04

Nie zgadzam si¢ z sentencja i motywacja podana w rozstrzygnigciu. Uwazam, Ze
zaskarzony przepis art. 9 ustawy z 11 marca 2004 r. o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i1
Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz. 515) nie narusza podanych we wniosku wzorcow: art. 10 ust. 2
i art. 95 ust. 1 Konstytucji.

Uzasadnienie:

1. Zarzut niekonstytucyjnosci art. 9 ustawy z 11 marca 2004 r. o wspodlpracy Rady
Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz. 515) dotyczy niewlasciwego — zdaniem
wnioskodawcow — okreslenia zasad partycypacji parlamentu w procesie opiniodawczym na
potrzeby Rady Ministrow, w zwiazku z uczestnictwem tej ostatniej w Radzie Unii Europejskie;,
rozpatrujacej projekt aktu prawnego. Zdaniem wnioskodawcOw pominigcie w procedurze
opiniodawczej senatu narusza zasade podzialu wtadzy ustawodawczej (art. 10 ust. 2 Konstytucji),
jak i zasade podzialu wladzy ustawodawczej miedzy Sejm i Senat (art. 95 ust. 1).

2. Podzielam poglad wyrazony w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, iz koncepcja
konsultowania z wtadza ustawodawcza polskiego stanowiska w sprawie unijnego aktu prawnego
nie jest w pelni klarowna. Podzielam takze poglad, iz polskie wspotuczestnictwo — w tym udziat
parlamentu — w procesie stanowienia praw Unii Europejskiej nie jest obecnie regulowane
normami rangi konstytucyjnej. Wyciagam stad jednak odmienny wniosek, niz to uczyniono w
wyroku, do ktérego zgtaszam zdanie odrgbne. W wyroku bowiem z konstatacji ,,luki prawnej na
najwyzszym poziomie” wyciagni¢to wniosek, iz ,.konstatacja ta oznacza ... konieczno$¢ albo
pogodzenia si¢ z istnieniem luki ... albo tez nakaz poszukiwania <punktu zaczepienia> owego
wspoluczestnictwa w istniejacym porzadku prawno-konstytucyjnym”. Takie postawienie sprawy
uwazam za falszywe co do zasady. Istnienie luki konstytucyjnej (tu moj poglad jest zgodny ze
zdaniem wigkszosci TK) wskazuje na brak wzorca, z ktorym sprzeczno$¢ moglaby decydowac o
niekonstytucyjnosci. Fakt zbudowania takiej opozycji wskazuje m. zd. na to, ze doszediszy do
tego wniosku Trybunal powinien stwierdzi¢ nieadekwatno$¢ wzorca, tj. opowiedzie¢ sig za
brakiem sprzeczno$ci zaskarzonego przepisu z Konstytucja.

3. Oczywiscie wzorzec konstytucyjny nie musi by¢ wyrazony w Konstytucji a la lettre.
Mozna go rekonstruowac z kilku przepisow konstytucyjnych. Wtedy jednak:

e Po pierwsze, trzeba dokonaé calego procesu takiej rekonstrukcji normy majacej
zawiera¢ wzorzec konstytucyjny. Tego jednak Trybunatl nie dokonat, a ja takze nie dostrzegam
mozliwosci intelektualnej przypisania Konstytucji istnienia normy nakazujacej Senatowi
przyznania ,,Justrzanych” wobec Sejmu kompetencji, na wzdor kompetencji ustawodawczych. Brak
jest moim zdaniem zaroéwno przestanek, jak i wywodu w wyroku, ktory prowadzitby do wniosku,
iz ,,dopoki istnieja dwie izby parlamentu, dopdty obie winny mie¢ zapewniony jednakowy udziat
w pracach nad ksztaltowaniem polskiego stanowiska w zakresie ksztaltowania prawa unijnego”.
Takie kompetencje by¢ moze Senat mie¢ powinien, ale oceniajac obecny stan rzeczy — z
Konstytucji takiej normy wyprowadzi¢ si¢ — m. zd. — nie da. Dlatego obecnie okre$lenie zasad
kooperacji obu izb w rozwazanym zakresie jest domena ustawodawcy zwyklego.
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e Po drugie, gdyby Trybunat taki wzorzec jednak zrekonstruowal, to nie mogiby
stawia¢ wstepnie alternatywy — luka lub poszukiwanie konstytucyjnego ,,punktu zaczepienia”. W
takim bowiem wypadku luki po prostu by nie bylo. Rozumowanie wykorzystujace alternatywe
zawiera m.zd. wewnetrzne peknigcie.

4. Uwazam, ze istniejacy w ustawie kooperacyjnej model moze by¢ krytykowany z wielu
punktéw widzenia — takze — cho¢ z pewnoscia nie jest to najwazniejsze — z powodu braku
uprzejmosci kooperacyjnej obu izb parlamentu. Jednakze nie uzasadnia to obecnie zarzutu
niekonstytucyjno$ci. Trzeba bowiem bardzo wyraznie odréznia¢ ten ostatni zarzut od zarzutow
niespojnosci legislacyjnej, braku efektywnos$ci, kontrproduktywnosci, nieoperacyjnosci
stworzonego mechanizmu, wadliwosci legislacyjnej polityki itd.

5. Oba wskazane we wniosku wzorce jako wzorce kontroli dotycza relacji Sejm — Senat
w procesie ustawodawczym. Tymczasem kompetencja, o ktéra chodzi, nie jest czysta
kompetencja ustawodawcza. W najlepszym razie ma charakter mieszany, obejmujac funkcje
kontrolne, gdzie Senat z racji art. 95 ust. 1 nie jest angazowany na szczeblu konstytucyjnym.
Zwiazek z ustawodawstwem ma tu bowiem charakter posredni. Zakwestionowany przepis
dotyczy opinii jak ma si¢ zachowa¢ Rzad (kontrolna funkcja parlamentu) w procedurze
tworzenia prawa wspolnotowego (funkcja tworzenia prawa — wszak prawo unijne jest
jednoczesnie prawem polskim). Tymczasem oba wskazane wzorce konstytucyjne dotycza
udziatu obu izb w procesie bezposredniego tworzenia prawa polskiego. Uwazam, ze zasada
domniemania konstytucyjnosci, jaka powinna przyswieca¢ Trybunatowi, gdy dokonuje kontroli
konstytucyjnosci ustaw, przemawia w rozwazanym wypadku za uznaniem wskazanych wzorcow
za nieadekwatne.

6. Z tych przyczyn sktadam niniejsze zdanie odrebne.
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Zdanie odre¢bne
sedziego TK Janusza Niemcewicza
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2005 r. w sprawie K 24/04

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
zgtaszam zdanie odrgbne do wyroku, poniewaz uwazam, ze art. 9 ustawy z 11 marca 2004 r. o
wspoipracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej nie jest niezgodny ze wskazanymi we wniosku
wzorcami konstytucyjnymi.

Moje zdanie odrgbne uzasadniam w sposob nastegpujacy:

Zaskarzona ustawa naklada na Rade Ministréw obowiazek wspoipracy z Sejmem i
Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej. Obowiazek ten obejmuje m.in. wspdtpraceg z organami wladzy ustawodawczej przy
ksztaltowaniu polskiego stanowiska w sprawie projektu aktu prawnego Unii Europejskie;j.
Konstrukcja tej wspotpracy przewidziana w zaskarzonej ustawie — jak podkreslit Trybunat — ,,nie
jest w petni klarowna”.

W fazie uregulowanej w art. 6 ustawy przedmiotem opinii organéw Sejmu i Senatu jest
projekt aktu prawnego Unii Europejskiej wraz z przekazanym Sejmowi i Senatowi przez Radg
Ministrow projektem stanowiska.

W fazie uregulowanej w zaskarzonym art. 9 ustawy przedmiotem opiniowania jest — jak
stwierdza Trybunal, z czym si¢ zgadzam — przyjete juz przez Rade Ministréw, ostateczne
stanowisko.

Przestanka uznania art. 9 ustawy za niezgodny z art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytucji
bylo ustalenie, ze kompetencja przewidziana w kwestionowanym przepisie jest elementem
funkcji ustawodawczej parlamentu, ktorej podmiotami sa zaréwno Sejm jak i Senat, a nie funkcji
kontrolnej, przystugujacej tylko Sejmowi. Z tym pogladem Trybunatu si¢ nie zgadzam.

Funkcja ustawodawcza polega na stanowieniu aktéw prawnych o randze ustawy. Funkcja
kontrolna, to uzyskiwanie informacji o dzialalnosci rzadu i podlegltej mu administracji oraz
przekazywanie mu opinii i sugestii.

Mozna si¢ zgodzi¢, ze praca organdw wiladzy ustawodawcze] nad dokumentami
rzadowymi dotyczacymi projektow prawa europejskiego pozostaje na pograniczu funkcji
ustawodawczej 1 kontrolnej. Uwazam jednak, Zze kompetencje organow Sejmu i Senatu
przewidziane w art. 6 ustawy blizsze sa funkcji ustawodawczej, bo umozliwiaja wptywanie na
tre$¢ stanowiska Rady Ministrow w sprawie projektu aktu prawnego Unii Europejskiej, a tym
samym posrednio na ksztalt tego aktu prawnego.

Kompetencja przewidziana w art. 9 ustawy, ktora sprowadza si¢ do uzyskania informacji
0 juz przyjetym przez Rad¢ Ministrow stanowisku i ewentualnego wyrazenia opinii w tej
sprawie miesci si¢ moim zdaniem w funkcji kontrolne;.

Poniewaz powotane we wniosku artykuty 10 ust. 2 i 95 ust. 1 Konstytucji dotycza funkcji
ustawodawczej obu izb, ktorej wykonywania zaskarzony art. 9 ustawy nie reguluje, nie stanowia
one wlasciwych dla oceny tego przepisu wzorcoOw konstytucyjnych.



