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aktu prawnego rozpatrywanego w Radzie Unii Europejskiej [Konstytucja: art, 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1]

[Ustawa z 11 marca 2004 r. o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem
i Senatem w sprawach zwigzanych z czionkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej: art. 9]

Od 1 maja 2004 r. Polska jako cztonek Unii Europejskiej uczestniczy w jej pracach ustawo-
dawczych. Obecnie prawo unijne nie przesadza, jakie organy panstwa cztonkowskiego, i w jakim try-
bie, wypracowuja stanowisko tego panstwa wobec projektow aktow prawnych Unii; uregulowanie
tych kwestii jest domena prawa krajowego. Dotyczace tej materii normy prawa polskiego zawarte sa
w ustawie z 11 marca 2004 r. o wspolpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwiaza-
nych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskie;j.

Ustawa naktada na polski rzad (Radg Ministroéw) obowiazek przedstawienia Sejmowi i Sena-
towi, ewentualnie ich organom pomocniczym (wlasciwym wedtug regulaminow obu izb), réznego
rodzaju dokumentoéw i projektow aktow prawnych zwiazanych z czlonkostwem Polski w UE. Klu-
czowe znaczenie w niniejszej sprawie ma art. 9 ust. 1 ustawy, w mysl ktorego Rada Ministrow przed
rozpatrzeniem projektu aktu prawnego w Radzie Unii obowiazana jest zasiggnac ,,opinii organu wia-
sciwego na podstawie regulaminu Sejmu” (w dacie wydania omawianego wyroku — sejmowej Komisji
do spraw Unii Europejskiej) w sprawie stanowiska, jakie zamierza zaja¢ wobec tego projektu. Istotne
ograniczenie tego obowiazku wynika z art. 9 ust. 3: przepis ten upowaznia Rad¢ Ministréw do odsta-
pienia od zasiggnigcia opinii wlasciwego organu Sejmu ze wzgledu na ,,organizacje pracy organdéw
UE”, z wyjatkiem spraw, w ktorych Rada Unii podejmuje decyzje jednomys$lnie, oraz spraw, ktore
,pociagaja za soba znaczne obciazenie dla budzetu panstwa”. Jezeli rzad korzysta z tego ograniczenia,
jego przedstawiciel obowiazany jest zawiadomi¢ wtasciwy organ Sejmu o stanowisku zajetym w Ra-
dzie UE oraz wyjasni¢ przyczyny niezasiggni¢cia opinii.

Nalezy podkresli¢, ze kwestionowany art. 9 ustawy dotyczy tego stadium prac na projektem
unijnego aktu prawnego, w ktorym Rada Ministrow juz przyjeta stanowisko, jakie zamierza przed-
stawi¢ na forum Rady Unii Europejskiej; opinia komisji sejmowej, niewiazaca dla Rady Ministrow,

odnosi si¢ zatem do ,,gotowego” juz stanowiska rzadu. Natomiast w mys$l art. 6 ustawy, niekwestio-
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nowanego w niniejszej sprawie, Rada Ministrow przekazuje zar6wno Sejmowi, jak i Senatowi pro-
jekty aktow prawnych UE niezwlocznie po ich otrzymaniu, a takze projekty swojego stanowiska w
sprawie projektow aktow prawnych; wiasciwe regulaminowo komisje obu izb moga wowczas opi-
niowac te projekty.

Przepis art. 9 ust. 1 ustawy zostat zaskarzony do Trybunalu Konstytucyjnego przez grupg se-
natoréw pod zarzutem niezgodnos$ci z Konstytucja, poniewaz nie przewiduje on w procesie opiniowa-
nia stanowiska rzadu udziatu wlasciwego organu Senatu. Zdaniem wnioskodawcow narusza to zasade,
ze wladza ustawodawcza jest sprawowana przez obydwie izby parlamentu (art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1
Konstytucji). Skoro przystapienie Polski do Unii Europejskiej spowodowalo ograniczenie zakresu
ustawodawstwa krajowego na rzecz ustawodawstwa Unii, to krajowe organy wladzy ustawodawczej
musza mie¢ mozliwo$¢ brania udziatu w tworzeniu unijnych aktéw prawnych, podobnie jak w in-
nych panstwach europejskich.

Warto doda¢, ze jezeli wejdzie w zycie Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy (o
ktorym TK wspomina w uzasadnieniu omawianego wyroku), to pozycja parlamentéw narodowych
W procesie stanowienia prawa unijnego zostanie wzmocniona. Szczegolnie istotng zmiana bedzie
przesytanie wszelkich dokumentéw bezposrednio parlamentom narodowym, bez posrednictwa rza-
doéw panstw czlonkowskich; dotyczy to w szczegdlnosci wnioskow ustawodawczych przedktada-
nych Parlamentowi Europejskiemu. Parlamenty narodowe beda tez mogty przedstawiac¢ bezposred-
nio na forum Unii swoje opinie co do zgodno$ci wniosku ustawodawczego z zasada pomocniczosci.
W przypadku parlamentow dwuizbowych reguty te beda mie¢ zastosowanie do kazdej z izb.

Wyrok zapadt wigkszoscia gtosow. Troje sedziow Trybunatu Konstytucyjnego zglosito zdania

odrebne.

ROZSTRZYGNIECIE

Art. 9 zaskarzonej ustawy w zakresie, w jakim pomija obowiazek zasi¢gania opi-
nii organu wlasciwego na podstawie regulaminu Senatu, jest niezgodny z art. 10 ust. 2 i
art. 95 ust. 1 Konstytucji.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

1. Kompetencje ustawodawcze okreslone w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej musza
by¢ obecnie pojmowane z uwzglednieniem zasadniczo nowych warunkéw tworzenia
prawa. Skoro regulacje przyjmowane przez organy Unii Europejskiej beda obowiazywa-
ly na obszarze Polski po czgsci bezposrednio, po czgsci zas po uchwaleniu przez polski
parlament ustaw implementacyjnych, to wyrazanie przezen opinii o projektach aktow
prawnych UE staje si¢ istotna forma wspotuczestnictwa w tworzeniu prawa unijnego.
Dzigki owemu opiniowaniu krajowa witadza ustawodawcza uzyskuje pewien wptyw na
proces rozwoju catej Unii. Jednoczesnie partycypacja parlamentéw narodowych w pro-
cesie stanowienia prawa unijnego jest czynnikiem wzmacniajacym wiarygodnos¢ i de-
mokratyczny mandat organ6w unijnych.



Polska Konstytucja nie zawiera przepisOw bezposrednio regulujacych role Sejmu i Se-
natu w procesie stanowienia prawa Unii Europejskiej. W tej sytuacji niezbedne jest pod-
jecie proby takiej interpretacji norm konstytucyjnych, ktore umozliwi wkomponowanie
wplywu organow panstwa polskiego (w tym parlamentu) na stanowienie prawa unijnego
w istniejace ramy ustrojowe Rzeczypospolitej. Takie podejscie zgodne jest zreszta z za-
sada wyktadni Konstytucji w sposéb przyjazny integracji europejskiej.

Kontrola nad dziatalno$cia Rady Ministrow, jaka sprawuje Sejm w mysl art. 95 ust. 2
Konstytucji, dopuszczalna jest jedynie w zakresie okre§lonym przepisami Konstytucji i
ustaw. W $§wietle przepisow Konstytucji instrumentarium tej kontroli obejmuje przede
wszystkim instytucje wotum nieufnosci (art. 158 i 159), mozliwos$¢ powotania sejmowej
komisji §ledczej (art. 111), interpelacje 1 zapytania poselskie (art. 115 ust. 1), pytania w
sprawach biezacych (art. 115 ust. 2) oraz prawo oceny wykonania ustawy budzetowej i
udzielenia albo nieudzielenia absolutorium (art. 226).

Uprawnienia i1 charakter Senatu wynikaja wprost z zasady przedstawicielstwa, a posred-
nio rowniez z zasady suwerennosci Narodu (por. art. 4 Konstytucji).

Podstawowym powodem nieprzyznania Senatowi (organowi wlasciwemu na podstawie
jego regulaminu) prawa do opiniowania stanowiska Rady Ministrow, jakie zamierza ona
zaja¢ wobec projektu aktu prawnego w Radzie Unii Europejskiej — takiego prawa, jakie
na mocy art. 9 ust. 1 badanej ustawy z 11 marca 2004 r. ma organ wlasciwy na podsta-
wie regulaminu Sejmu — byla obawa przed przejgciem przez Senat kontroli nad rzadem,
konstytucyjnie zastrzezonej dla Sejmu. Jednakze wspotdecydowanie polskiego parla-
mentu o kwestiach zwiazanych z ksztaltowaniem polskiego stanowiska negocjacyjnego
nalezy nie do wykonywania funkcji kontrolnej (art. 95 ust. 2 Konstytucji), lecz do wy-
konywania funkcji ustawodawczej (art. 10 ust. 2 1 art. 95 ust. 1 Konstytucji). Pominigcie
Senatu (organu wilasciwego na podstawie jego regulaminu) godzi w wyrazona w obu
wzorcach kontroli zasad¢ sprawowania wladzy ustawodawczej przez Sejm 1 Senat. Do-
poki wola ustrojodawcy istnieja dwie izby parlamentu, dopéty obie powinny mieé za-
pewniony jednakowy udzial w pracach nad ksztalttowaniem polskiego stanowiska w
dziedzinie tworzenia prawa unijnego.

Niekonstytucyjno$¢ zaskarzonego przepisu ustawy odnosi si¢ do pominigcia w nim po-
winnos$ci zasiggania opinii organu wlasciwego na podstawie regulaminu Senatu. Przepis
ten, ze wzglgdu na wymog precyzji i jednoznacznosci, powinien zosta¢ mozliwie szybko
poddany zabiegom ustawodawczym dostosowujacym jego brzmienie do rozstrzygnigcia
zawartego w sentencji wyroku. Jednakze nie ma prawnych przeszkod, a nawet jest po-
zadane, aby do czasu nowelizacji Rada Ministrow przedstawiata informacj¢ o swym
stanowisku wobec projektu unijnego aktu prawnego rowniez wtasciwemu organowi Se-
natu oraz zasi¢gata w tej sprawie jego opinii.

GLOWNE ARGUMENTY ZDAN ODREBNYCH

- sedzia Jerzy Ciemniewski:

Badana ustawa zawiera w tytule pojgcie ,,wspotpracy”. Jest to bardziej kategoria opisowa o charakterze
prakseologicznym niz kategoria prawna. Ustawa opisuje przede wszystkim praktyke parlamentarng i odnosi
formy kontaktéw migdzy rzadem i izbami w systemie parlamentarno-gabinetowym do dziatan organoéw pan-
stwowych wynikajacych z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, nie ustala natomiast praw i obowiazkow
okreslonych organow.



=  Kwestionowany art. 9 ustawy nie reguluje kompetencji Sejmu i Senatu jako organéw konstytucyjnych pan-
stwa, lecz odnosi si¢ do dziatan ich organéw pomocniczych, jakimi sa wiasciwe komisje. Dlatego dla oceny
konstytucyjnosci tego przepisu wzorcami nie moga by¢ art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytucji.

= Opiniowanie projektu aktu prawnego nie miesci si¢ w zakresie sprawowania wladzy ustawodawczej, po-
niewaz nie ma charakteru wladczego. Opiniowanie, ktore nie rodzi zadnych skutkéw prawnych, a nawet nie
ma w swym tle wyraznie okreslonych skutkoéw politycznych, nie moze by¢ uznane za realizacjg wladztwa
panstwowego w znaczeniu konstytucyjnoprawnym.

- sedzia Ewa Letowska:

= Trybunat trafnie stwierdza istnienie luki konstytucyjnej. Skoro tak, to brak jest wzorca, z ktorym sprzecz-
no$¢ moglaby decydowac o niekonstytucyjnosci badanego przepisu ustawy.

= Wzorzec konstytucyjny kontroli normy badanej przez Trybunat Konstytucyjny nie musi by¢ wyrazony w tekscie
Konstytucji a la lettre. Mozna go rekonstruowac¢ z kilku przepisdéw konstytucyjnych, ale trzeba dokona¢ ca-
fego procesu takiej rekonstrukcji. Tymczasem Trybunat nie wywiddt z przepisow Konstytucji normy, ktora
nakazywataby przyznanie Senatowi ,,lustrzanych” wobec Sejmu kompetencji, na wzor kompetencji ustawo-
dawczych. Gdyby natomiast Trybunal taki wzorzec zrekonstruowat, to wowczas nie mozna by méwic o ist-
nieniu luki konstytucyjne;j.

= Zarzut niekonstytucyjnosci trzeba odr6znia¢ od zarzutow niespojnosci legislacyjnej, braku efektywnosci,
kontrproduktywnosci, nieoperacyjnosci stworzonego mechanizmu, wadliwosci polityki legislacyjnej itd.

= Kompetencja, o ktora chodzi w niniejszej sprawie, nie jest czysta kompetencja ustawodawcza. Zakwestio-
nowany przepis dotyczy opinii, jak ma si¢ zachowac rzad (kontrolna funkcja parlamentu) w procedurze two-
rzenia prawa wspolnotowego (funkcja tworzenia prawa). Tymczasem oba wskazane wzorce konstytucyjne
dotycza udzialu obu izb w procesie bezposredniego tworzenia prawa polskiego.

- sedzia Janusz Niemcewicz:

= Nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze kompetencja przewidziana w kwestionowanym przepisie jest
elementem funkcji ustawodawczej parlamentu, sprawowanej zar6wno przez Sejm, jak i przez Senat, a nie
funkcji kontrolnej, przystugujacej tylko Sejmowi. Funkcja ustawodawcza polega na stanowieniu aktow
prawnych o randze ustawy, za$ funkcja kontrolna to uzyskiwanie informacji o dziatalnosci rzadu i podlegtej
mu administracji oraz przekazywanie rzadowi opinii i sugestii. Rozpatrywana kompetencja sprowadza sig
do uzyskania informacji o juz przyjetym przez Rade Ministrow stanowisku i ewentualnego wyrazenia opinii
W tej sprawie, a tym samym mie$ci si¢ w funkcji kontrolne;j.

=  Poniewaz art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytucji dotycza funkcji ustawodawczej obu izb, ktorej wykony-
wania zaskarzony art. 9 ustawy nie reguluje, nie stanowia one wlasciwych dla oceny tego przepisu wzorcow
kontroli konstytucyjnosci.

Przepisy Konstytucji

Art. 4. 1. Wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu.
2. Nardd sprawuje wtadze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio.

Art. 10. 1. Ustréj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rownowadze wtadzy ustawodawczej, wiadzy wykonawcze; i
wiadzy sadownicze;j.

2. Wtadze ustawodawcza sprawujg Sejm i Senat, wiadze wykonawcza Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, a
wiadze sgdowniczg sady i trybunaty.

Art. 95. 1. Wtadze ustawodawczg w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sejm i Senat.
2. Sejm sprawuje kontrole nad dziatalnoscig Rady Ministrow w zakresie okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw.

Art. 111. 1. Sejm moze powota¢ komisje $ledczg do zbadania okreslonej sprawy.
2. Tryb dziatania komisji $ledczej okresla ustawa.

Art. 115. 1. Prezes Rady Ministréow i pozostali cztonkowie Rady Ministrow majg obowigzek udzielenia odpowiedzi na interpela-
cje i zapytania poselskie w ciggu 21 dni.

2. Prezes Rady Ministréw i pozostali cztonkowie Rady Ministrow majg obowigzek udzielenia odpowiedzi w sprawach biezgcych
na kazdym posiedzeniu Sejmu.

Art. 158. 1. Sejm wyraza Radzie Ministrow wotum nieufnosci wiekszoscig ustawowe;j liczby postéw na wniosek zgtoszony przez
co najmniej 46 postow i wskazujacy imiennie kandydata na Prezesa Rady Ministrow. Jezeli uchwata zostata przyjeta przez
Sejm, Prezydent Rzeczypospolitej przyjmuje dymisje Rady Ministréw i powotuje wybranego przez Sejm nowego Prezesa Rady
Ministréw, a na jego wniosek pozostatych cztonkéw Rady Ministréw oraz odbiera od nich przysiege.



2. Wniosek o podjecie uchwaty, o kiérej mowa w ust. 1, moze by¢ poddany pod gtosowanie nie wczesniej niz po uptywie 7 dni
od dnia jego zgtoszenia. Powtérny wniosek moze by¢ zgtoszony nie wczesniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia zgtoszenia
poprzedniego wniosku. Powtorny wniosek moze by¢ zgtoszony przed uptywem 3 miesiecy, jezeli wystgpi z nim co najmniej 115
postow.

Art. 159. 1. Sejm moze wyrazi¢ ministrowi wotum nieufnosci. Wniosek o wyrazenie wotum nieufno$ci moze by¢ zgtoszony przez
co najmniej 69 postow. Przepis art. 158 ust. 2 stosuje sie odpowiednio.

2. Prezydent Rzeczypospolitej odwotuje ministra, ktéremu Sejm wyrazit wotum nieufnosci wigkszoscig gloséw ustawowe;j liczby
postow.

Art. 226. 1. Rada Ministréw w ciggu 5 miesiecy od zakonczenia roku budzetowego przedktada Sejmowi sprawozdanie z wyko-
nania ustawy budzetowej wraz z informacjg o stanie zadtuzenia panstwa.

2. Sejm rozpatruje przedtozone sprawozdanie i po zapoznaniu si¢ z opinig Najwyzszej Izby Kontroli podejmuje, w ciagu 90 dni
od dnia przedtozenia Sejmowi sprawozdania, uchwate o udzieleniu lub o odmowie udzielenia Radzie Ministréw absolutorium.
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