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(9 grudnia 1997 r., Warszawa)

1. 28 lipca 1993 r. w Warszawie przedstawiciele Stolicy Apostolskiej i Rzeczypospolitej
Polskiej podpisali Konkordat regulujacy stosunki miedzy Kosciotem katolickim a Polska. [1]
Umowa ta nie weszta dotad w zycie, m.in. z powodu sporu co do trybu, w jakim Polska miataby
zwigzac sie tg umowa. W kwestii tej w samej Konstytucji jasne jest jedynie to, ze forma
regulacji stosunkéw wzajemnych ma by¢é umowa miedzynarodowa zawarta ze Stolicg
Apostolskg (art. 25 ust. 4). Nie jest natomiast oznaczony tryb (sposdb) zwigzania sie nig przez
Polske.

Umowa miedzynarodowa podpisana przez zainteresowane strony, zgodnie z prawem
miedzynarodowym (Konwencja wiedenska prawa traktatow z 23 V 1969 r., art. 11,
ratyfikowana przez Polske w 1990 r., Dz.U. 1990, nr 74, poz. 439, zatacznik), z reguty sama
wskazuje tryb zwigzania. W przypadku Konkordatu z 1993 r. jedynym poprawnym sposobem
zwigzania sie jest ratyfikacja (art. 29; Konkordat wchodzi w zycie po uptywie 1 miesigca od
dnia wymiany dokumentéw ratyfikacyjnych). I to jednak nie wyjasnia wszystkiego.

2. Zgodnie z nowqg Konstytucjg RP z 2 IV 1997 r., Polska moze wigza¢ sie umowami
réoznego typu. Zaleznie od ich tresci podlegajg one ré6znym procedurom prawnym. Sg zatem w
szczegodlnosci umowy, ktore podlegajg procedurze ratyfikacji oraz te, ktore jej nie podlegaja
(implicite z art. 87 ust. 1; tylko ratyfikowane umowy miedzynarodowe sg zrédtem powszechnie
obowigzujgcego prawa). Z uwagi na art. 29 Konkordatu zwigzanie umowami w innym trybie niz
ratyfikacja nie bedzie analizowane.

Ratyfikacja, ktorej zawsze dokonuje Prezydent RP (nie jest to jego kompetencja wytaczna
- argument z art. 144 ust. 3), moze mie¢ miejsce za uprzednig zgoda wyrazong przez
parlament w ustawie lub bez takiej zgody.

Ratyfikacja za uprzednig zgoda ustawowg dotyczy umow o powaznym znaczeniu dla
kraju. Do nich Konstytucja zalicza enumeratywnie (art. 89 ust. 1) umowy dotyczace:

(1) pokoju, sojuszy, uktaddéw politycznych lub wojskowych;
(2) wolnosci, praw Ilub obowigzkéw obywatelskich okreslonych w  Konstytuciji;
(3) cztonkostwa RP w organizacji miedzynarodowej;
4) Zznacznego obcigzenia panstwa pod wzgledem finansowym;

(5) spraw uregulowanych w ustawie lub w ktérych Konstytucja wymaga ustawy.

W pozostatych dziedzinach Prezes RM jedynie zawiadamia Sejm.

Konstytucja postanawia ponadto (art. 90), ze w przypadku umow, ktore przewidujg
mozliwos¢ przekazania kompetencji polskich organéw panstwowych w niektérych sprawach na
rzecz organizacji miedzynarodowej lub organu miedzynarodowego, wymagany jest obostrzony
tryb ratyfikacji. Zgoda na ratyfikacje musi bowiem by¢ udzielona albo przez Sejm i Senat
wiekszoscig kwalifikowang 2/3 gtosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
cztonkow izby (art. 90 ust. 2) albo w drodze referendum ogdlnokrajowego (zgoda jest
udzielona, gdy w referendum wiekszo$¢ gtosujgcych wypowie sie ,za", przy frekwencji ponad
50% - art. 90 ust. 3 w zw. z art. 125 ust. 3). [2]

W sumie zatem ratyfikacja moze mie¢ miejsce albo bez zgody parlamentu (w dziedzinach
innych niz wymienione w art. 89 ust. 1), albo za uprzednig zgoda parlamentu wyrazong w
ustawie uchwalong w trybie ogodlnie przyjetych dla ustaw (w dziedzinach wymienionych w art.
89 ust. 1), albo za uprzednigq zgodgq parlamentu wyrazong w ustawie, lecz przyjetaq w
specjalnym trybie badz w referendum ogolnokrajowym (w dziedzinie objetej art. 90).

Rodzi sie tu pytanie, ktory z trybow ratyfikacji powinien by¢ przyjety dla Konkordatu z
1993 r.

3. Konkordat odnosi sie zaréwno do indywidualnych i spotecznych aspektéw korzystania z
wolnosci sumienia i religii (zob. m.in. wstep do Konkordatu, jego art. 5, 8, 9, 12-26)
gwarantowanej w Konstytucji (art. 53), jak tez do zagadnien dotyczacych relacji ogdlnych
miedzy Stolicg Apostolskg a Polska, osobowosci prawnej i organizacji Kosciota katolickiego w
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ramach Panstwa Polskiego (por. art. 1-7 Konkordatu). Ze wzgledu na pierwszy element
tresciowy Konkordatu (wolnos¢ okreslong w Konstytucji, ktéra jednoczesnie jest regulowana w
umowie miedzynarodowej - art. 89 ust. 1 pkt 2), z rozwazan o trybie ratyfikacji mozna z
powodzeniem wykluczy¢ ratyfikacje bez zgody parlamentu. Nadal jednak nie jest jasne, czy
uprzednia zgoda musi by¢ wyrazona w ustawie uchwalonej w trybie zwyklym, czy tez w trybie
specjalnym badz referendum. Nie przesadza tego zaliczenie Konkordatu do umédw
wymagajacych uprzedniej zgody ustawowej, poniewaz jest ona takze wymagana w przypadku
umoéw przekazujacych kompetencje wtadz polskich na rzecz organizacji miedzynarodowej lub
organu miedzynarodowego (zachodzi tu relacja lex specialis - art. 90 - derogat legi generali -
art. 89).

Wobec tego nalezy zastanowi¢ sie nad zakresem pojeciowym zdania: ,Rzeczpospolita
Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowej przekaza¢ organizacji miedzynarodowej
lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw wiadzy panstwowej w niektdrych
sprawach" (art. 90 ust. 1).

4. Kluczowymi elementami, ktére muszg zostac przeanalizowane, sg pojecia ,organizacji
miedzynarodowej"/"organu miedzynarodowego" oraz ~przekazania kompetencji
organowwiadzy panstwowej w niektérych sprawach". Innymi stowy, chodzi o rozstrzygniecie
watpliwosci, czy Polska, zawierajac Konkordat, przekazata na jego mocy Stolicy Apostolskiej
jako organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje witadz
polskich w niektorych sprawach.

Pojecie przekazania kompetencji nie jest jeszcze nalezycie objasnione w polskim prawie
konstytucyjnym (ani w doktrynie, ani - tym bardziej - w praktyce prawnej). W literaturze
przedmiotu pojecie to rozumie sie (niekonsekwentnie) jako zrzeczenie sie przez Polske
wytacznosci wiadzy publicznej w okreslonych w umowie miedzynarodowej dziedzinach i
jednoczes$nie udostepnienie w odpowiednim zakresie sfery wewngtrzpanstwowej organizacji
ponadnarodowej (Polska godzi sie na stosowanie w stosunkach krajowych w dziedzinach
objetych umowg obcych aktow prawnych). [3]

Na przekazanie kompetencji sktadajg sie niewatpliwie dwa elementy: pozbawienie wiadzy
panstwowej mozliwosci dziatania w dziedzinach uregulowanych umowg w zakresie w niej
ustalonym i jednoczesna zgoda na wykonywanie przekazanych kompetencji przez organizacje
miedzynarodowa lub organ miedzynarodowy. Czy jednak mozna uznad je za wystarczajgce?

Jak sie wydaje, istotg przekazania jest nie tyle sam fakt pozbawienia wtadzy w niektérych
dziedzinach i jednoczesna zgoda na jej wykonywanie przez podmiot miedzynarodowy, lecz
jednostronno$¢ zobowigzania (podmiot miedzynarodowy nie zapewnia wzajemnosci, tzn. nie
godzi sie rownolegle na przekazanie swych kompetencji Polsce i na wykonywanie tych
kompetencji przez nasz kraj) i poddanie jurysdykcji organéw polskich organizacji/organowi, na
rzecz ktérego kompetencje przekazano w zakresie przekazania.

5. Czy na podstawie Konkordatu z 1993 r. dokonano przekazania kompetencji na rzecz
Stolicy Apostolskiej? Nie wydaje sie. Konkordat jasno stanowi, ze RP i Stolica Apostolska
potwierdzajg, iz Panstwo i Koscidt katolicki sg - kazde w swej dziedzinie - niezalezne i
autonomiczne oraz zobowigzujg sie do przestrzegania tej zasady w stosunkach wzajemnych we
wspotdziataniu dla rozwoju cziowieka i dobra wspdlnego (ar. 1).

W umowie Polska zobowigzuje sie zapewni¢ Kosciotowi swobode dziatania. Jednoczesnie
Kosciot podejmuje caty szereg zobowigzan: organizacja koscielna musi by¢ Scisle wpisana w
strukture terytorialng panstwa (art. 6), biskupi mianowani przez Stolice Apostolskg moga by¢
jedynie obywatelami polskimi (art. 7 ust. 3), szeroko przyjeta jest zasada zgodnosci dziatan na
podstawie Konkordatu z prawem polskim (art. 8 ust. 2 i 4 - organizowanie i sprawowanie kultu
publicznego zgodnie z prawem polskim, art. 10 - matzenstwo kanoniczne moze wywierac
skutki cywilnoprawne wytgcznie zgodnie z prawem polskim i podlega w tym zakresie wytacznej
jurysdykcji sadéw panstwowych, art. 14 - prawo zakladania i prowadzenia placowek i
wychowawczych zgodnie z prawem polskim, art. 20 ust. 2 - prawo emitowania programéow w
publicznych RTV na zasadach okreslonych przez prawo polskie, art. 23 - prawo obrotu mieniem
i prawami majatkowymi zgodnie z prawem polskim, art. 26 - prawo zakfadania fundacji
zgodnie z prawem polskim). Z cata moca nalezy tez podkresli¢, ze z zadnego przepisu
Konkordatu nie da sie wyczyta¢ podporzadkowania jurysdykcji Stolicy Apostolskiej w
dziedzinach, w ktorych Polska zobowigzata sie zapewni¢ Kosciotowi katolickiemu swobode i
rownouprawnienie dziatania (w stosunku zwtaszcza do podmiotéw publicznych).

Konkordat zatem nie stanowi o przekazaniu wykonywania kompetencji panstwowych w
niektorych sferach, lecz jest klasyczng umowg miedzynarodowg, ktorej strony wymieniajq



korzysci i obowigzki.

6. Zatézmy teraz, ze Konkordat jest jednak umowa, w ktérej dochodzi do przekazania na
rzecz Stolicy Apostolskiej kompetencji wtadzy panstwowej. Powstaje w tej sytuacji pytanie, czy
moze by¢ ona uznana za organizacje miedzynarodowg lub organ miedzynarodowy w sensie art.
90 Konstytucji. Pojecie organizacji miedzynarodowej i organu miedzynarodowego nie jest
zdefiniowane ani legalnie, a nie w praktyce prawnej, ani tez jednoznacznie w doktrynie
polskiego prawa konstytucyjnego.

J. Barcz na przyktad sugeruje, ze przekazanie kompetencji nie jest uzaleznione od
statusu prawnego organizacji lub organu (trzeba uwzgledni¢ swobode panstwa na arenie
miedzynarodowej w podejmowaniu dziatan legislacyjnych). Organizacja/organem moze byc¢
zatem takze instytucja/organ miedzynarodowy nie stanowigcy organizacji miedzynarodowej
sensu stricto, lecz wyposazony w kompetencje do siegania w sfere wewnetrzng panstw. Nie
jest tez konieczne, aby podmioty te miaty osobowos$¢ prawng prawa polskiego. Jednak nie
moze za taki podmiot by¢ uznana organizacja lub organ, ktéory ma osobowos¢ wytacznie
prawnokrajowg. Zdaniem J. Barcza, w gre mogg wchodzi¢ wytgcznie takie podmioty, ktére na
mocy traktatdw zatozycielskich majg kompetencje do ,stanowienia prawa obowigzujgcego i
stosowanego bezposrednio w sferze wewnetrznej panstw cztonkowskich". W tym kontekscie
wymienia on przede wszystkim organizacje ponadnarodowe (takie jak Unia Europejska),
chociaz mogga nimi byc¢ takze inne organizacje, o ile tylko sg uprawnione do wydawania decyzji
(stanowienia prawa) w sferze objecia kompetencjami wtadz krajowych. [4] J. Barcz wskazuje
tez, ze podmioty z art. 90 nie muszg skfadac sie z panstw (oprdécz panstw mogg nimi by¢ takze
~inne podmioty miedzynarodowe, jak tez - incydentalnie - organizacje miedzynarodowe nie
majace takiego charakteru"). Wszelako Polska musi by¢ cztonkiem takiego podmiotu
(niekoniecznie rownoprawnym z innymi cztonkami). [5]

Art. 90 Konstytucji stanowi, ze do przekazania kompetencji moze dojs¢ jedynie na rzecz
organizacji/organu miedzynarodowego i wytacznie na podstawie umowy miedzynarodowej
ratyfikowanej przez Polske. Przepis konstytucyjny nie precyzuje wyraznie charakteru
organizacji/organu, a zwiaszcza tego, czy musi on mie¢ osobowos$¢ prawa miedzynarodowego.
Oczywiste jest jednak, ze przekazanie kompetencji moze odby¢ sie albo na podstawie umowy
miedzynarodowej zawartej z podmiotem, na rzecz ktérego dochodzi do przekazania (w
przypadku organu moze wchodzi¢ w gre tylko taki organ, ktéry ma zdolno$¢ zawierania takich
umodw, co jest sytuacjg catkiem rzadka), albo z podmiotami, ktére wspottworzg organizacje lub
organ. Konkordat nie tworzy organizacji ani organu. W gre moze wchodzi¢ wiec tylko
przypadek pierwszy.

Umowa o przekazaniu kompetencji podlega ratyfikacji. W kazdym przypadku stronami
umowy o przekazaniu kompetencji muszg by¢ wiec podmioty prawa miedzynarodowego, bo
tylko umowa miedzy nimi podlega ratyfikacji. Umowy z podmiotami nie majacymi osobowosci
prawa miedzynarodowego (np. ze spétkami prawa handlowego z innych panstw) nie podlegajg
bowiem w zadnym kraju (takze w Polsce) ratyfikacji. Sq one poddane prawu prywatnemu
miedzynarodowemu. Panstwo, zawierajgc takie umowy z podmiotami prywatnymi, dziata de
iure gestionis, podczas gdy umowa o przekazaniu kompetencji nalezy do imperium panstwa.

Umowa o przekazaniu kompetencji moze by¢ zatem zawarta wytacznie z podmiotami
prawa miedzynarodowego i wylgcznie na rzecz takich podmiotow lub na rzecz organu
miedzynarodowego takiego podmiotu. Oznacza to, ze interpretacja art. 90 Konstytucji musi
pozostawac w zwigzku z prawem miedzynarodowym.

W S$wietle prawa miedzynarodowego podmiotami zdolnymi do zawierania umoéw sq
panstwa i niektére organizacje miedzynarodowe. Panstwa w sensie prawnomiedzynarodowym
(jest to raczej definicja doktrynalna niz legalna) sg to wspoélnoty ludzkie, ktére zamieszkujg na
okreslonym terytorium i poddajg sie wiadzy zwierzchniej.

Natomiast organizacja miedzynarodowa to kazde zrzeszenie, ktére ma state zadania i
organy i ktére ze wzgledu na skiad cztonkowski stawia sobie cele w pfaszczyznie
miedzynarodowej. Znane sa przy tym organizacje miedzyrzadowe, ktorych czionkami sa
panstwa, i organizacje pozarzadowe, ktérych czionkami sg osoby fizyczne, prawne lub ich
krajowe zwigzki. Podstawg dziatania organizacji miedzyrzagdowych jest najczesciej umowa
miedzynarodowa w sensie prawnomiedzynarodowym (rzadziej uchwata innej organizacji
miedzyrzadowej). Sq one podmiotami prawa miedzynarodowego.

Podstawg dziatania organizacji pozarzadowych jest zas umowa miedzy podmiotami
prywatnymi w sensie prawa krajowego. Organizacje te sg rejestrowane w poszczegolnych
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panstwach, zgodnie z ich prawem wewnetrznym. Nie majg one osobowosci
prawnomiedzynarodowej.

Aczkolwiek doktryna prawa miedzynarodowego nie wypowiada sie na temat, czym jest
organ miedzynarodowy, to jednak nie moze to by¢ podmiot stworzony przez osoby prawa
prywatnego (nawet razem z panstwami). Na taki podmiot nie byloby mozna przeniesc
kompetencji nawet w waskim zakresie, bo umowa o przeniesieniu poddana by byta tylko prawu
miedzynarodowemu prywatnemu.

Czym jest w tym kontekscie Stolica Apostolska?

7. Stolica Apostolska jako podmiot prawa miedzynarodowego powstata wskutek jej
uznania przez Wiochy w Traktacie lateranskim z 11 II 1929 r. Traktat ten jest umowaq
dwustronng, pozakonkordatowg (nie dotyczy statusu Kosciota we Wioszech). [6] Traktat
jednak nie objasnia istoty prawnomiedzynarodowej Stolicy Apostolskiej, chociaz uznaje
~suwerennos$¢ Stolicy Apostolskiej w dziedzinie miedzynarodowej" (art. 2). Problemem tym
zajmuje sie doktryna. [7] W nauce prawa miedzynarodowego wskazuje sie, ze Stolica
Apostolska jest organizacjg nieterytorialng z siedzibg na terytorium Watykanu (Panstwa
Watykanskiego), o charakterze instytucjonalnym (instytucjonalne zwienczenie Kosciota
rzymskokatolickiego, ludno$s¢ ma znaczenie wtdrne), dysponujace wiadzg suwerenng nad
terytorium watykanskim i zdolnosciq do dziatania w stosunkach miedzynarodowych (art. 2
Traktatu lateranskiego). [8]

W tym kontekscie nalezy odnotowaé, ze Stolica Apostolska jako organizacja
nieterytorialna nie jest panstwem, chociaz w praktyce miedzynarodowej zbliza sie do panstw,
[9] bedac strong umdw i cztonkiem organizacji miedzynarodowych na podobnych zasadach jak
panstwo. [10] Nie jest tez organizacja miedzyrzadowa, poniewaz jej cztonkami nie sg
panstwa. Nie jest nawet organizacja pozarzadowa, bo jako taka jest wprawdzie
instytucjonalnym zwienczeniem (swoistym organem) Kosciota katolickiego jako nieformalnej
organizacji oséb fizycznych i ich zwigzkéw, lecz ten nie jest stworzony na podstawie
jakiejkolwiek umowy, a nadto Stolica Apostolska dziata jako podmiot prawa publicznego,
podczas gdy organy organizacji pozarzadowych nigdy takiej roli nie petnity. [11] Stolica
Apostolska nie jest tez organem miedzynarodowym, gdyz organy takie zazwyczaj nie majgq
osobowosci prawa publicznego, a ich dziatalno$¢ jest ograniczona do waskich sfer. Nie majq tez
przymiotu suwerennosci, z ktorego korzysta Stolica Apostolska (jest ona traktowana przez
panstwa na zasadzie rownosci). [12] Sktania to do kwalifikowania statusu Stolicy Apostolskiej
jako sui generis podmiotu prawa miedzynarodowego, innego niz panstwa i organizacje
miedzynarodowe. [13]

Odnoszac rozwazania  prawnomiedzynarodowe do pojecia  organizacji/organu
miedzynarodowego z art. 90 Konstytucji, trzeba zauwazy¢, ze Stolicy Apostolskiej nie mozna
traktowac ani jako organizacji miedzynarodowej, ani jako organu miedzynarodowego. Pojecia
te, mimo ze wtasciwie polskiemu prawu konstytucyjnemu, nie mogg by¢ bowiem traktowane w
zupetnym oderwaniu od aktualnie istniejacego prawa miedzynarodowego. To prawo zas
wyklucza postrzeganie Stolicy Apostolskiej jako organizacji/organu miedzynarodowego.

W tych warunkach Konkordat zawarty miedzy Stolicg Apostolska a Polskg w 1993 r. nie
moze byc¢ analizowany pod katem art. 90, bo Stolica Apostolska nie jest ani organizacjg, ani
organem miedzynarodowym w znaczeniu nadanym przez ten przepis. Jedynie poprawnym
trybem ratyfikacji Konkordatu pozostaje wiec tryb wyznaczony przez art. 89.

Natomiast nic nie stoi na przeszkodzie, aby Konkordat, jak kazda umowa
miedzynarodowa byt skierowany do Trybunatu Konstytucyjnego zanim Polska nim sie zwigze
(w ramach kontroli prewencyjnej uméw, np. na podstawie art. 133 ust. 2 Konstytucji).

Ekspertyza wykonana na zlecenie Biura Studidow | Ekspertyz Kancelarii Sejmu. Kopia z
wfasnego zbioru Czestawa Janika.
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pomocniczych organdw centralnych, ktére stuzg kierowaniu Kosciotem powszechnym i
realizacji jego misji w Swiecie. J. Krukowski, Podstawowe problemy prawa
konkordatowego, "Studia Prawnicze" 1996, nr 1-4, s. 114.

[8] J. Czaja, op.cit., s. 87-88; 1. Krukowski, op.cit., s. 115 i 116, podkresla, ze
suwerennosc¢ Stolicy Apostolskiej jest duchowa i doczesna. Jest ona zarazem istotnym
czynnikiem decydujacym o podmiotowosci publicznoprawnej Stolicy Apostolskiej. Jego
zdaniem, absolutna i widzialna niezawistos¢ Stolicy Apostolskiej spetnia sie poprzez
Panstwo-Miasto Watykan.

[9] Nawet w nauce radzieckiej uznawano quasi-panstwowy status Stolicy
Apostolskiej. Por. J. Krukowski, op.cit., s. 115.

[10] J. Czaja, op.cit., s. 258 i n.

[11] Nieco odmiennie J. Krukowski, op.cit., s. 116, ktory sadzi, ze Stolica Apostolska
jest reprezentantem Kosciota katolickiego w stosunkach miedzynarodowych jako
uniwersalnej organizacji pozarzadowej (nie quasi-panstwa), ktére rézni sie jednak od
organizacji pozarzadowych tym, ze posiada atrybut suwerennosci (ma to by¢
suwerennos¢ nad wiernymi). Wydaje sie, ze to ostatnie podwaza pozarzadowy
charakter organizaciji.

[12] J. Czaja, op.cit., s. 176.

[13] Ibidem, s. 179.
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