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Ekspertyza prawna prof. Zdzistawa Galickiego na temat trybu ratyfikacji konkordatu, a

w szczegdlnosci: 1) czy Konkordat ma by¢ ratyfikowany wedtug art. 89, czy tez wedtug art. 90
Konstytucji; 2) czy tryb z art. 89 wylacza stosowanie art. 133 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej
(9 grudnia 1997 r., Warszawa)

Konkordat miedzy Stolicg Apostolskg i Rzeczgpospolitg Polskg, podpisany w Warszawie
dnia 28 lipca 1993 r., w swym artykule 29 zawiera nastepujace postanowienia dotyczace
sposobu wyrazenia zgody na zwigzanie sie tg umowa oraz jej wejscie w zycie:

~Konkordat niniejszy podlega ratyfikacji. Wejdzie on w zycie po uptywie 1 miesigca od
dnia wymiany dokumentéw ratyfikacyjnych".

Z samego faktu podpisania umowy miedzynarodowej zawierajacej klauzule ratyfikacyjng
nie wynika formalne zobowigzanie prawnomiedzynarodowe sygnatariuszy do dokonania
ratyfikacji. Jak stusznie zauwaza sie w doktrynie, ,Panstwa nie majg obowigzku ratyfikowania
umow" [1]. Nie ma tez Scisle okreslonego przedziatu czasowego, w ktorym ratyfikacja moze
by¢ dokonana.

Jednakze z art. 18 Konwencji Wiedenskiej o prawie traktatow z dnia 23 maja 1969 r., do
ktorej Polska przystgpita w dniu 27 kwietnia 1990 r. [2], wynika, ze: ,Panstwo jest
obowigzane powstrzymywac sie od dziatan, ktére udaremnityby przedmiot i cel traktatu, gdy ..
podpisano traktat z zastrzezeniem ratyfikacji .. dopoki wyraznie nie ujawni, ze nie zamierza
stad sie strong tego traktatu".

Taki zamiar, pomimo uptywu ponad czterech lat od daty podpisania Konkordatu, nie
zostat ujawniony przez ktéregokolwiek z sygnatariuszy tej umowy. W konkluzji mozna wiec
stwierdzi¢, ze od strony formalnej nie ma tu przeszkdd co do podjecia przez Polske
odpowiedniej procedury ratyfikacyjnej.

Zgodnie z art. 133 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., ,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako reprezentant panstwa w stosunkach
zewnetrznych ..ratyfikuje ..umowy miedzynarodowe, o czym zawiadamia Sejm i Senat".
Przepis ten ma podstawowy charakter jesli chodzi o ratyfikacje uméow miedzynarodowych w
Polsce. Poza tym i innymi przepisami konstytucyjnymi, o ktérych dalej bedzie mowa, brak jest
w chwili obecnej w naszym kraju norm rangi ustawowej dotyczacych ratyfikacji. Jakkolwiek art.
89 ust. 3 Konstytucji przewiduje Konstytucji przewiduje, ze ,zasady oraz tryb
..ratyfikowania ..umoéw miedzynarodowych okresla ustawa", to jednak takiej ustawy
dotychczas jeszcze nie ma, a na przedstawienie jej projektu Sejmowi Rada Ministrow ma -
zgodnie z art. 236 ust. 1 Konstytucji - wyznaczony okres dwéch lat od dnia wejscia w zycie
Konstytucji. Poniewaz w okresie poprzedzajagcym obowigzywanie obecnej Konstytucji brak byto
rowniez jakichkolwiek uregulowan ustawowych (z wyjatkiem ogdlnych przepiséw
konstytucyjnych) dotyczacych procedury ratyfikacji, w gre mogg tu wchodzi¢ jedynie
odpowiednie, odnoszace sie do tej procedury przepisy niewatpliwie anachronicznej juz uchwaty
Rady Panstwa i Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 1968 r. w sprawie zawierania i wypowiadania
uméw miedzynarodowych. Przepisy tej uchwaty, w braku jakichkolwiek innych uregulowan,
uznaje sie za obowigzujgce i sq one nadal stosowane w praktyce.

Niezaleznie od podstawowego znaczenia, jakie w przedmiocie ratyfikacji Konkordatu
posiada cytowany wyzej art. 133 ust. 1 Konstytucji nalezy zastanowi¢ sie nad odpowiedzig na
pytanie jakie inne normy konstytucyjne powinny miec¢ tutaj dodatkowo zastosowanie, a to ze
wzgledu na szczegdlne cechy charakterystyczne jakie ma ta umowa, lub skutki jakie moze
wywrzec.

Mozemy moéwi¢ w zwigzku z tym o istnieniu alternatywy polegajacej na zastosowaniu
badz to art. 89, badz tez art. 90 Konstytucji. W obu przypadkach chodzi o dodatkowy wymog
~uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie", ktéry winien by¢ spetniony zanim Prezydent bedzie
mogt, zgodnie ze swym ogdlnym uprawnieniem okreslonym w art. 133 ust. 1, ratyfikowac
umowe miedzynarodowaq. Natomiast najistotniejsza réznica pomiedzy trybem przewidzianym w
art. 89 i w art. 90 sprowadza sie do zrdznicowania w wymogach wiekszosci gtoséw co do
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uchwalenia ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej i to zaréwno
przez Sejm, jak i przez Senat. W przypadku zastosowania trybu przewidzianego w art. 89 Sejm
uchwala wspomniang ustawe, zgodnie z art. 120 Konstytucji, ,zwykta wiekszoscig gtoséw w
obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw". Analogiczna wiekszo$¢ wymagana jest
tez co do przyjecia przedmiotowej ustawy przez Senat (zob. art. 124 Konstytucji).

Natomiast w przypadku zastosowania trybu okreslonego w art. 90 wymagane wiekszosci
sq istotnie wyzsze, a co za tym idzie, trudniejsze do osiggniecia. I tak, w mys| art. 90 ust. 2,
ustawa taka ,jest uchwalana przez Sejm wiekszoscig 2/3 gtosdéw w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby postdw oraz przez Senat wiekszoscig 2/3 gtoséw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw". Ponadto wyrazenie zgody na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej, w stosunku do ktérej ma zastosowanie tryb przewidziany w art. 90, moze
by¢ alternatywnie uchwalone réwniez ,w referendum ogdlnokrajowym zgodnie z przepisem art.
125" (art. 90 ust. 3).

Ostateczna formalna decyzja co do wyboru w odniesieniu do danej umowy, w tym
rowniez Konkordatu, trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje w oparciu o art. 89, czy tez art. 90
Konstytucji, nalezy do Sejmu. W mys$l art. 90 ust. 4 uchwate takg ,podejmuje Sejm
bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow".
Wydaje sie, ze stowo ,wybdr" uzyte w art. 90 ust. 4 nie jest zbyt odpowiednie, gdyz w istocie
chodzi¢ tu bedzie w praktyce o gtosowanie nad wnioskiem o zastosowaniu wobec danej umowy
trybu przewidzianego w art. 90, z oczywistym celem podwyzszenia wymaganej wiekszosci
gtoséw niezbednej dla merytorycznego rozstrzygniecia.

Niezaleznie od konstytucyjnego formalnego uprawnienia Sejmu ,w sprawie wyboru trybu
wyrazenia zgody na ratyfikacje" (art. 90 ust. 4), nalezy w tym miejscu zbadac¢ czy i w jakim
stopniu Konkordat spetnia materialne warunki zakwalifikowania go do trybu wyrazenia zgody
na ratyfikacje w mysl art. 89, czy tez art. 90 Konstytucji.

Wydaje sie, ze w odniesieniu do art. 89 rozstrzygniecie w tym przedmiocie bedzie
stosunkowo proste. Z zamieszczonego w art. 89 ust. 1 bogatego katalogu kategorii umoéw
wymagajacych z mocy Konstytucji uprzedniej zgody na ich ratyfikacje wyrazonej w ustawie,
Konkordat odpowiada warunkom co najmniej kilku z tych kategorii.

Bez watpienia Konkordat jest umowg, ktora dotyczy ,spraw uregulowanych w ustawie lub
w ktérych Konstytucja wymaga ustawy" (art. 89 ust. 1 pkt 5). Jedynie tytutem przyktadu
mozna tu powotaé sie na dokonane w 1995 r. ustalenia Komisji Nadzwyczajnej do Rozpatrzenia
Projektu Ustawy o Ratyfikacji Konkordatu miedzy Stolica Apostolska a Rzeczgpospolitg Polskg
co do niezbednosci znowelizowania w zwigzku z ratyfikacja Konkordatu takich ustaw jak
Kodeks rodzinny i opiekunczy, Prawo o aktach stanu cywilnego, Kodeks postepowania
cywilnego oraz Ustawa o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania. Stwierdzono tez tamze, iz
uregulowania ustawowego wymaga rowniez finansowanie przez panstwo Papieskiej Akademii
Teologicznej [3].

Podobnie tez wydaje sie, iz Konkordat jest umowg, ktora dotyczy ,wolnosci, praw lub
obowigzkdéw obywatelskich okreslonych w Konstytucji" (art. 89 ust 1 pkt 2). Potwierdzeniem
tego przekonania beda chocby powotane wyzej ustalenia wspomnianej Komisji o potrzebie
zmiany Ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania.

Wydaje sie takze mozliwe zakwalifikowanie Konkordatu do kategorii umoéw dotyczacych
»~Znacznego obcigzenia panstwa pod wzgledem finansowym" (art. 89 ust. 1 ust. [4] 4),
jakkolwiek nalezy przyznaé, ze uzyte w Konstytucji okreslenie ,znaczne" jest wysoce
nieprecyzyjne i pozostawia szerokie pole do interpretacji.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w mysl art. 89 ust. 1 Konstytucji dla uznania umowy
miedzynarodowej za wymagajacq dla jej ratyfikacji ,uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie"
wystarcza zakwalifikowanie danej umowy do jednej z pieciu kategorii tamze wymienionych. W
zwigzku z tym, w konkluzji, autor niniejszej ekspertyzy jest zdania, ze w odniesieniu do
Konkordatu moze i powinien mie¢ zastosowanie tryb ratyfikacji przewidziany w art. 89
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.

Natomiast co do mozliwosci zastosowania wobec Konkordatu trybu ratyfikacji
okreslonego w art. 90 istnieja, naszym zdaniem, powazne watpliwosci.
Jako materialny warunek mozliwosci zastosowania tego trybu przewidziano bowiem sytuacje,
w ktérej Rzeczpospolita Polska na podstawie umowy miedzynarodowej przekazuje , organizacji
miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organdéw wiladzy panstwowej
w niektérych sprawach" (art. 90 ust. 1). Konkordat nie moze by¢ uznany za umowe, o ktérej
mowa w art. 90 ust. 1, i to zaréwno ze wzgledéw podmiotowych, jak i przedmiotowych.



Po pierwsze - Stolica Apostolska z punktu widzenia prawa miedzynarodowego nie moze
by¢ uznana ani za organizacje miedzynarodowg ani za organ miedzynarodowy. Zgodnie z
powszechnie wyrazanymi w doktrynie pogladami, Stolica Apostolska jest ,specyficznym
podmiotem prawa miedzynarodowego", wyposazonym ,w atrybuty panstwowosci" [5]. Jest
ona ,tradycyjnie uwazana .. za odrebny podmiot prawa miedzynarodowego" [6]. Czyms
zupetnie odmiennym sg natomiast organizacje i organy miedzynarodowe, ktore sg ,forma
wspotpracy panstw" oraz ,tworzone sg przez panstwa i dzialajg na podstawie umow
miedzynarodowych" [7]. Nie jest wiec mozliwe w zadnym razie zakwalifikowanie Stolicy
Apostolskiej - sygnatariusza Konkordatu do wystepujacych w art. 90 ust. 1 catkowicie
odrebnych podmiotéw prawa miedzynarodowego, jakimi sg ,organizacje miedzynarodowe" i
~organy miedzynarodowe".

Po drugie - od strony przedmiotowej art. 90 ust. 1 obejmuje umowy, na podstawie
ktéorych Rzeczpospolita Polska przekazuje kontrahentowi ,kompetencje organdéw wiadzy
panstwowej w niektérych sprawach". Dokfadna analiza postanowien Konkordatu nie dostarcza
zadnego przykfadu takiego przekazania. Jak zauwazono w doktrynie, ,specyficzng trescig
konkordatu jest okreslenie stosunkdéw prawnych miedzy panstwem a Kosciotem Katolickim na
terytorium danego panstwa" [8]. Jednakze Kosciot Katolicki, ktorego dotyczg postanowienia
Konkordatu, nie moze by¢ utozsamiany ze Stolica Apostolska. W doktrynie prawa
miedzynarodowego stwierdzono, ze przez Stolice Apostolskg ,zgodnie z prawem kanonicznym
rozumie sie papieza wraz z podlegtym mu zespotem urzeddéw kurialnych" [9]. Nie sq wiec
elementami sktadowymi Stolicy Apostolskiej jako podmiotu prawa miedzynarodowego Koscioty
katolickie dziatajace w poszczegdinych panstwach. W konkluzji nalezy wiec stwierdzi¢, ze od
strony przedmiotowej w Konkordacie nie przekazano przez Polske Stolicy Apostolskiej
kompetencji organéw wtadzy panstwowej.

Podsumowujac rozwazania na temat art. 90 Konstytucji godzi sie przypomnieé, ze
podstawowq przyczyng wprowadzenia tego przepisu byto stworzenie odpowiednich ram
konstytucyjnych pozwalajacych w przysztosci na przystgpienie przez Polske do organizacji
miedzynarodowych o charakterze ponadpanstwowym, a w szczegdlnosci do Unii Europejskiej.

Proba rozciggania tego przepisu na Konkordat nie ma zadnych podstaw ani z
podmiotowego, ani z przedmiotowego punktu widzenia.

Akceptujac zasadnos$¢ zastosowania do ratyfikacji konkordatu trybu przewidzianego w
art. 89 Konstytucji nalezy z kolei odnie$¢ sie do kwestii mozliwosci zastosowania w takim
przypadku art. 133 ust. 2 Konstytucji, stwierdzajacego, ze ,Prezydent Rzeczypospolitej przed
ratyfikowaniem umowy miedzynarodowej moze zwrdci¢ sie do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem w sprawie jej zgodnosci z Konstytucjg".

Aktualne brzmienie art. 89 ust. 1 Konstytucji daje parlamentowi uprawnienie jedynie do
wyrazenia w formie ustawy zgody na ratyfikacje umowy przez Prezydenta.

Nie jest to w zadnym razie zobowigzanie Prezydenta do dokonania takiej ratyfikacji, ani
nawet ,upowaznienia" go do tej czynnosci, co miato miejsce uprzednio pod rzadami tzw. , Matej
Konstytucji" z dnia 17 pazdziernika 1992 r.

Wydaje sie, iz w poréwnaniu z ,Matag Konstytucj" aktualne uprawnienia Prezydenta w
obszarze procedury ratyfikacyjnej ulegty zwiekszeniu, czego wyraznym dowodem jest tez danie
mu mozliwosci zwrécenia sie do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci
umowy z Konstytucja. Z tresci art. 133 art. [10] 2 nie wynika zadne ograniczenie czasowe
mozliwosci realizacji tego uprawnienia Prezydenta, z wyjatkiem stwierdzenia, ze ma to by¢
dokonane przed ratyfikowaniem umowy miedzynarodowej.

Nie ma tez w art. 133 ust. 2 zadnych ograniczen natury przedmiotowej. Wspomniane
uprawnienie moze by¢ wykonane przez Prezydenta zaréwno w odniesieniu do umoéw, ktérych
ratyfikacja nie wymaga uprzedniej zgody parlamentu, jak i do umdéw w ktoérych zgoda jest
wymagana.

W moim przekonaniu nawet uchwalenie ustawy wyrazajacej zgode na dokonanie
ratyfikacji nie pozbawia Prezydenta prawa do realizacji uprawnienia z art. 133 ust. 2. Nalezy
bowiem pamieta¢, ze to nie parlament ratyfikuje umowy, ale Prezydent i jest to jego wytaczne
uprawnienie, niekiedy uwarunkowane tylko uprzednig zgodg parlamentu.

Warto zauwazy¢, ze art. 188 Konstytucji stwierdza, ze , Trybunat Konstytucyjny orzeka w
sprawach .. zgodnosci ustaw i umdéw miedzynarodowych z Konstytucjq". To generalne
upowaznienie Trybunatu nie zawiera zadnych ograniczen co do rodzajéow ustaw i umow. W
rezultacie do kompetencji Trybunatu nalezy orzekanie nawet co do zgodnosci z Konstytucjg
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ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, jak i co do zgodnosci z
Konstytucjg umowy wymagajgcej ustawowej zgody na jej ratyfikacje i to zarédwno przed jak i
po uchwaleniu odnos$nej ustawy.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze ani z art. 89, ani z art. 133 ust. 2, ani tez z innych
przepisow konstytucyjnych nie wynika mozliwo$¢, czy tez obowigzek wytaczenia stosowania
art. 133 ust. 2 przy przyjeciu trybu wyrazenia przez parlament ustawowej zgody na ratyfikacje
umowy miedzynarodowej przewidzianego w art. 89 Konstytucji. Ta konkluzja ma rdéwniez
zastosowanie do ratyfikacji Konkordatu.

Ekspertyza przygotowana w Biurze Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu. Kopia z
wtasnego zbioru Czestawa Janika.
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