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Opinia Beaty Szepietowskiej w sprawie trybu ratyfikacji umowy
migdzynarodowej w §wietle postanowien Konstytucji RP, ze szczegdlnym
uwzglednieniem konkordatu
(8 grudnia 1997 r., Warszawa)

I. Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U Nr 78, poz. 483) stanowi w art. 133

ust. 1 pkt 1: "Prezydent Rzeczypospolitej jako reprezentant panstwa w stosunkach
zewnetrznych ratyfikuje i wypowiada umowy miedzynarodowe, o czym zawiadamia Sejm
i Senat".
Ustawa zasadnicza wyrdznia wsréd wszystkich umoéw ratyfikowanych przez Prezydenta takie,
ktorych ratyfikacja wymaga uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie (art. 89 ust. 1 i art.
90 ust. 2) w referendum - ust. 3) oraz pozostate, ratyfikowane bez udzialu wiadzy
ustawodawczej.
W procedurze ratyfikacji drugiej kategorii umodw, ustrojodawca (art. 89 ust. 2) natozyt na
Prezesa Rady Ministrow obowigzek zawiadamiania Sejmu o zamiarze przedtozenia
Prezydentowi Rzeczypospolitej do ratyfikacji umdéw miedzynarodowych, ktérych ratyfikacja nie
wymaga zgody wyrazonej w ustawie. Zasady ogtaszania umdéw tego rodzaju okresla ustawa
(art. 88 ust. 3, zd. drugie).
1. Interesujacy nas katalog umow wymagajacych dla ratyfikacji uprzedniej zgody wyrazonej w
ustawie zostat uksztattowany w oparciu o zakres przedmiotowej regulacji tzn. materie
stanowigcg tresc umowy miedzynarodowej.
Co zas$ bardziej istotne, materialnoprawny charakter umowy, determinuje stosowanie
odmiennej (zwyktej lub kwalifikowanej) procedury uchwalania ustaw wyrazajacych zgode.
a) Jezeli umowa miedzynarodowa dotyczy (art. 89 ust. 1):
- pokoju, sojuszy, ukladéw politycznych lub ukiadow wojskowych,
- wolnosci, praw lub obowiazkéw obywatelskich okreslonych w Konstytucji,
- cztonkostwa Rzeczypospolitej w organizacji miedzynarodowej,
- znacznego obcigzenia panstwa pod wzgledem finansowym,
- spraw uregulowanych w ustawie lub w ktéorych Konstytucja wymaga ustawy,
to ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje jest uchwalana w trybie wiasciwym dla
uchwalenia kazdej innej ustawy, tzn. zwykla wiekszoscia glosow w obecnosci co
najmniej polowy ustawowej liczby postéw (art. 120, zd. pierwsze).
b) Jezeli zas$ Rzeczpospolita na podstawie umowy miedzynarodowej przekazuje
organizacji miedzynarodowej Ilub organowi miedzynarodowemu kompetencje
organow wladzy panstwowej w niektorych sprawach (art. 90 ust. 1), to wyrazenie
zgody na ratyfikacje takiej umowy moze nastgpi¢ przy zastosowaniu jednej z dwoch
procedur wskazanych w art. 90 ust. 2 i 3.
Pierwsza - to uchwalenie ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy. Tryb
uchwalenia takiej ustawy jest wyraznie odmienny niz procedura uchwalania pozostatych ustaw
(art. 120, zd. pierwsze in principio), a podstawe prawng wprowadzonego zrdznicowania
stanowi art. 120, zd. pierwsze in fine (,chyba ze Konstytucja przewiduje inng wiekszosc").
Ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje tego rodzaju umowy jest uchwalana przez Sejm
wiekszoscia 2/3 gltos6w w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw oraz
przez Senat wiekszosciq 2/3 gtosOw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
senatorow (art. 90 ust. 2).
Druga - to wyrazenie zgody na ratyfikacje takiej umowy w referendum ogdlnokrajowym
(art. 90 ust. 3), ktérego wynik jest wiazacy, jezeli w referendum wzieto udziat wiecej
niz potowa uprawnionych do glosowania (art. 125).
O wyborze trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje rozstrzyga Sejm w drodze uchwaly,
podjetej bezwzgledna wiekszoscia glos6w w obecnosci co najmniej polowy
ustawowej liczby postow (art. 90 ust. 4).

2. Warto w tym miejscu zasygnalizowaé, ze wybor opcji referendum ogdlnokrajowego
stawia (na gruncie Konstytucji) pytanie o forme prawng przedmiotu poddanego gtosowaniu:
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- czy beda to ,klasycznie" sformutowane pytania referendalne (<jestes$ ,za" czy "przeciw">);
- czy tez projekt ustawy o wyrazeniu zgody na ratyfikacje, ktérego uchwalenie wskazuje na
istnienie obok Sejmu, réwniez - Narodu - jako podmiotu legitymowanego (wyjatkowo) do
uchwalenia ustaw (co wynika z brzmienia art. 90 ust. 3: "Wyrazenie zgody (..) moze byc¢

uchwalone w referendum ..M.
Na podstawie ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz.U. Nr 99, poz. 487) mozna
zas wskazac nastepujace watpliwosci:

- czy art. 4 ust. 1, odwotujacy sie do art. 19 ust. 1 Matej Konstytucji (uchylonej) moze by¢
uznany za odwotanie do obowigzujacego art. 125 oraz art. 90 ust. 1 w zw. z ust. 3 Konstytucji;
- jesli tak, to zdecydowanie istotne wydaje sie kategoryczne sformutowanie art. 4 ust. 2:
"Sprawa bedgca przedmiotem referendum (obecnie art. 125 i art. 90 ust. 1 w zw. z ust. 3
Konstytucji) nie moze by¢ ponownie poddana pod referendum przed uptywem 4 lat od dnia
jego przeprowadzenia".
Wybér referendum jako formy wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy z art. 90 ust. 1
Konstytucji skfaniatby zatem do znowelizowania ustawy o referendum, ze szczegdlnym
uwzglednieniem skutkéw prawnych, jakie powoduje niewyrazenie zgody na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej, na podstawie ktorej Rzeczpospolita przekazuje kompetencje organdw
witadzy panstwowej w niektorych sprawach (zwtaszcza w kontekscie przystgpienia do Unii
Europejskiej).

I1. Ustalenie trybu wifasciwego dla ratyfikacji konkordatu jest - po pierwsze - wynikiem

analizy materii, unormowanej w umowie miedzynarodowej podpisanej w dniu 28 lipca 1993 r.
1. Zakres przedmiotowy konkordatu charakteryzuje przyktadowo:
- art. 10 - uznanie skutkéw cywilnych matzenstw kanonicznych, wyraznie zobowigzuje
strone panstwowg do dokonania koniecznych zmian w prawie polskim (nowelizacja ustaw:
kodeks rodzinny i opiekunczy, prawo o aktach stanu cywilnego, kodeks postepowania
cywilnego).
Trzeba zatem uznaé, ze postanowienie powyzsze nalezy do zakresu przedmiotowego,
okreslonego w art. 89 ust. 1 pkt 5 (sprawy uregulowane w ustawie), co oznacza, ze ratyfikacja
konkordatu musi by¢ poprzedzona wyrazeniem zgody w ustawie;
- art. 15 ust. 3 - dotacja panstwa na rzecz Papieskiej Akademii Teologicznej w
Krakowie. Przepis ten rowniez wypetnia dyspozycje z art. 89 ust. 1 pkt 5 (nowelizacja ustawy
budzetowej), cho¢ w razie przyjecia innej opcji moze uzasadni¢ powotanie jako podstawy art.
89 wust. 1 pkt 4 (znaczne obcigzenie panstwa pod wzgledem finansowym).
- kwestie sposobu rozciagniecia gwarancji wolnosciowych konkordatu na inne
koscioty i zwiazki wyznaniowe, aby znalazly sie w takiej samej sytuacji prawnej jakg dla
Kosciota katolickiego stwarza konkordat, wypetniajg dyspozycje art. 89 ust. 1 pkt 2 (wolnosci,
prawa lub obowigzki obywateli okreslone w Konstytucji).
Konkludujac, zakres materii unormowanych w konkordacie uzasadnia - w oparciu o art.
89 ust. 1 pkt. 2, 4, 5 Konstytucji - uzaleznienie ratyfikacji tej umowy od uprzedniego
wyrazenia zgody w ustawie.
Uchwalenie ustawy winno nastgpi¢ w trybie okreslonym przez art. 120 (zd. pierwsze in
principio) Konstytucji tzn. zwykta wiekszos$cia gloséw w obecnos$ci co najmniej potowy
ustawowej liczby postéw. Ustrojodawca stanowigc bowiem o tego rodzaju ustawie, nie
skorzystat z mozliwosci ustalenia innej wiekszosci wymaganej dla jej uchwalenia (zgodnie z
art. 120, zd. pierwsze in fine).

2. Optujac za stosowaniem przy ratyfikacji konkordatu procedur okreslonych w art. 90

ust. 2 i 3 Konstytucji, nalezy  przekonujgco argumentowa¢ w  sprawie:
- uznania (art. 25 ust. 4) Kosciota katolickiego za organizacje miedzynarodowag lub Stolice
Apostolskg za organ miedzynarodowy,

- uzasadnienia, iz 3w wyniku ratyfikacji konkordatu Rzeczpospolita Polska przekazuje
(jednemu z tych podmiotéw) kompetencje organdéw wtadzy panstwowej w niektérych sprawach
(art. 90 ust. 1).
Spefnienie powyzszych wymogow stanowi conditio sine qua non uchwalenia ustawy
wyrazajacej zgode na ratyfikacje w trybie art. 90 ust. 2 lub uchwalenia zgody na drodze
referendum ogodlnonarodowego - art. 90 ust. 3, gdyz ust. 2 tego artykutu expressis verbis
wskazuje tylko jeden rodzaj umowy miedzynarodowej tzn. "(..) o ktérej mowa w ust. 1 (..)",
wobec ktérego przepisy te znajdujq zastosowanie.
Poniewaz literalna wyktadnia postanowien art. 89 i 90 Konstytucji nie prowadzi - w naszej
ocenie - do aprobaty powyzszej opcji, a rownoczesnie nie znamy prawnych przestanek tego



stanowiska, sygnalnie odniesiemy sie tylko do aspektu podmiotowego umowy (konkordatu).
Zdaniem J. Czaji "Kosciot rzymskokatolicki jest organizacjg dziatajacg na nieograniczonym (w
przeciwienstwie do panstw dziatajacych w okreslonych granicach) obszarze, obejmujaca swaq
jurysdykcjg osoby (wiernych) we wszystkich krajach swiata. Tak wiec, Kosciét rzymskokatolicki
obejmuje zakresem oddziatywania osoby znajdujace sie w zasiegu suwerennosci wiadzy
panstw (..). Nawet realizujac cele religijne, Koscidt rozporzadza okreslonym potencjatem
spoteczno-ekonomicznym, materialnym. W zwigzku z tym panstwo nie moze uznad, ze Koscidt
jest suwerenem w zakresie tych spraw (ktére przeciez dotycza stosunkéw spotecznych na
obszarze danego panstwa), a idac dalej - panstwo nie moze uzna¢ podmiotowosci
miedzynarodowej Kosciota, poniewaz stworzytoby to uprawnienia do traktowania catego
tego potencjatu, na ktéry oddziatywa Kosciot, za podlegajacy suwerennosci Kosciofa
rzymskokatolickiego. Brak jest z reszta przekonywajacej praktyki miedzynarodowej
swiadczacej o tym, ze panstwa uznaja lub choéby implicite traktuja Kosciol
rzymskokatolicki jako podmiot prawa miedzynarodowego" [1].
Biorac pod uwage powyzsze, wypada tym samym stwierdzi¢, ze w Swietle art. 90 ust. 1 w zw.
z art. 25 ust. 4 Konstytucji, Kosciol katolicki nie moze by¢ uznany za podmiot prawa
miedzynarodowego (tym bardziej organizacje miedzynarodowq), ktora cechuje
zdolnos¢ traktatowa, przejawiajagca sie np. w wykonywaniu kompetencji organdéw
panstwowych w sprawach przekazanych umowaq.
Stolica Apostolska - w rozumieniu J. Czaji - jest suwerennym podmiotem prawa
miedzynarodowego, odmiennym od panstwa i innych podmiotéw (np. organizacji
miedzynarodowych).
Jako instytucja bezterytorialna (z siedzibg na terenie Panstwa Watykanskiego) ma powszechnie
uznane przez panstwa atrybuty podmiotowosci miedzynarodowej, ktére zapewniajg jej
mozliwos¢ uczestniczenia w stosunkach miedzynarodowych na zasadzie niezaleznosci. Forma
dorozumianego uznania podmiotowosci miedzynarodowej Stolicy Apostolskiej sg zawierane z
nia przez panstwa umowy miedzynarodowe dwustronne - o tresci koscielnej i
pozakoscielnej - i wielostronne.
Przytoczone wyjasnienia jednoznacznie przemawiajg za niemoznoscia traktowania Stolicy
Apostolskiej jako organu miedzynarodowego (ale rowniez organizacji miedzynarodowej -
w rozumieniu posiadania podmiotowosci prawnomiedzynarodowej). Stad tez, wyktadnia art. 90
ust. 1 Konstytucji, musi prowadzi¢ do uznania Stolicy Apostolskiej za strone umowy, ale nie
podmiot, ktéremu Rzeczpospolita powierza wykonywanie kompetencji organéw panstwa.
W naszej ocenie, nawet pobieznie przedstawiona merytoryczna argumentacja (bowiem
tematem opinii jest procedura ratyfikacji) dezawuuje poglad o wyrazaniu zgody na ratyfikacje
konkordatu w trybie okreslonym przez art. 90 ust. 2 lub 3 Konstytucji.

III. Ostatni problem wynika z pytania, czy tryb z art. 89 (wyrazenie zgody na ratyfikacje
w ustawie) wytacza stosowanie art. 133 ust. 2 Konstytucji (Prezydent przed ratyfikowaniem
umowy miedzynarodowej moze zwrdci¢ sie do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w
sprawie jej zgodnosci z Konstytucjq).
Prezydent jako jedyny podmiot zyskat legitymacje do wnioskowania o zbadanie
konstytucyjnosci ustawy przed jej podpisaniem (tzw. kontrola prewencyjna z art. 122 ust. 3,
zd. pierwsze).
Wiasciwos¢ Trybunatu Konstytucyjnego obejmuje tym samym kontrole ustawy wyrazajacej
zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej (art. 89 ust. 1 oraz art. 90 ust. 2),
podobnie jak kontrole wszystkich ustaw przed ich podpisaniem, wedle kryteridw: tresci,
kompetencji oraz dochowania trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu
(..) (art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz.
643).
Nie tracg na aktualnosci wnioski zawarte w uchwale wyktadniczej Trybunatu [2] z dnia 30
listopada 1994 r. (W. 10/94), zgodnie z ktérymi:
- skoro na tres¢ ustawy upowazniajacej sklada sie - w zasadzie wytacznie - udzielenie
upowaznienia do ratyfikacji, to TK moze nie tylko np. badaé, czy udzielono je wlasciwemu
organowi, ale takze, czy przyzwolenie dokonania ratyfikacji umowy nie oznacza przyzwolenia
na wprowadzenie do polskiego systemu prawnego samowykonalnych norm wynikajacych z
umowy miedzynarodowej a sprzecznych z Konstytucja,
- kompetencja TK do dokonania takiego badania wynika z charakteru ustawy upowazniajacej
(kompetencyjnej), ktorej trescig jest nie tylko wskazanie organu upowaznionego do dziatania,
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ale tez wskazanie materialnej tresci tego dzialania, tj. wskazanie umowy
miedzynarodowej, ktéra w wyniku upowaznienia wyrazonego w ustawie moze zostac
ratyfikowana,

- rzeczywista zawartos¢ normy kompetencyjnej zawartej w ustawie upowazniajgcej obejmuje
nie tylko elementy formalne, ale i element materialny, to znaczy przyzwolenie na ratyfikowanie
umowy o okreslonej tresci. Skoro parlament ma prawo i obowigzek dokonac petnej analizy
tekstu umowy, to istotg udzielonego przez niego upowaznienia jest zaakceptowanie tresci

zawartych w tej umowie,
- analiza tresci ustawy upowazniajgcej musi by¢ tym samym dokonana poprzez analize
tresci umowy miedzynarodowej, ktérej dotyczy,

- Trybunat nie dokonuje tu kontroli umowy jako takiej, a bada tylko materialng zawartosc
upowaznienia zawartego w ustawie.

2. Majac na uwadze powyzsze oraz fakt, ze Konstytucja rozstrzygneta explicite o
kontroli prewencyjnej umow miedzynarodowych wymagajacych ratyfikacji (w tym za
zgodg ustawowgq), trzeba uznaé, ze prawo Prezydenta do wszczecia postepowania przed

Trybunatem bedzie wymagato przedmiotowego ustalenia:
- czy kwestionowana jest ustawa wyrazajaca zgode (z potozeniem szczegdlnego nacisku na jej
elementy formalne),

- czy tez istniejg zastrzezenia wobec samej umowy (jej rozstrzygnie¢ merytorycznych).
Wydaje sie, ze o wyborze jednej z procedur bedzie decydowat rodzaj aktu (ustawa lub umowa)
oraz postawione wobec niego zarzuty (dla ustawy - kompetencja i tryb uchwalenia, dla umowy
przede wszystkim - tresc).
Stanowisko uzasadniamy funkcjonalnie, podkreslajac (pod rzadami obowigzujacej Konstytucji)
kognicje Trybunatu do "prostego" (bez uciekania sie do ustawy wyrazajqcej zgode) badania
uméw miedzynarodowych i "bezposredniego™ orzekania o konstytucyjnosci ich postanowien.
Trzeba zatem przyja¢, ze art. 133 ust. 2 przez sformutowanie ,przed ratyfikowaniem umowy
miedzynarodowej" odniesione do umowy poprzedzonej zgodg wyrazong w ustawie, okresla, iz
warunkiem wniesienia wniosku do Trybunalu jest ,zdolnos¢ Prezydenta do
ratyfikowania umowy", czyli uchwalenia ustawy wyrazajacej zgode.
Uchwalenie ustawy (de facto jej publikacja [wejscie w zycie]) legitymuje Prezydenta do
wszczecia kontroli w trybie prewencyjnym. Natomiast, jak zostanie okreslony przedmiot
badania (ustawa czy umowa) zalezy wytacznie od charakteru prawnego zarzutdéw oraz
skutkéw, jakie wnioskodawca wigze z orzeczeniem.

Konkludujac, naszym zdaniem, w razie watpliwosci co do konstytucyjnosci umowy
miedzynarodowej, ktdrej ratyfikacja wymaga zgody wyrazonej w ustawie, Prezydent bedzie
bezposrednio kwestionowat sama umowe (po spetnieniu warunku zawieszajacego jego
zdolnos¢ ratyfikacyjng tzn. po uchwaleniu ustawy).
Dodajmy na koniec: opiniowane zagadnienia sg materig na tyle skomplikowang, ze ich
wnikliwa analiza prawna - w czasie wyznaczonym na przedstawienie stanowiska - jest
zdecydowanie utrudniona.

Opinia przygotowana na zlecenie Biura Studidow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu. Kopia z
wiasnego zbioru Czestawa Janika.

Przypisy:
[1] J. Czaja, Prawnomiedzynarodowy status Watykanu, PWN, Warszawa 1983.
[2] OTK z 1994 r., poz. 48, s. 236.
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