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WSTEP

Celem artykutu jest przedstawienie zagadnien dotyczacych problematyki pozycji
ustrojowej urzgdu prezydenckiego w porzadku konstytucyjnym oraz instytucjonal-
nym w kontekscie cztonkostwa Rzeczpospolitej Polskiej (RP) w strukturach Unii Eu-
ropejskiej (UE). Zaprezentowane zostang teoretyczne, normatywne oraz funkcjonalne
aspekty dziatalnosci Prezydenta RP w zwiazku ze zobowiazaniami, ktére zostaty nato-
zone na Polske po przystapieniu do UE, przy jednoczesnym zwréceniu uwagi na zna-
czenie praktyki w sytuacji niedoboréw normatywnych i proceduralnych zwiazanych
z tym obszarem dziatalnoéci organdw paristwa, tzn. w sytuacji wypetniania zadan i zo-
bowiazan wynikajacych z czlonkostwa Polski w UE. Bedzie temu stuzy¢ réwniez na-
swictlenie probleméw i sporéw kompetencyjnych, a takze rozwiazan, jakie udato si¢
wypracowaé w toku prakeyki ustrojowej w wybranych aspektach i sytuacjach podczas
wspotdziatania polskich organéw panstwowych na forum krajowym i migdzynaro-
dowym. Jest to szczegdlnie istotna kwestia w rozwazaniach nad konstytucyjna zasada
ustrojowa — dualizmem wiadzy wykonawczej — ktérej urzeczywistnienie znajdujemy
w polskiej ustawie zasadniczej z 1997 r.! Zwlaszcza wéwczas, gdy reguta najwyzszego
reprezentanta panstwa to atrybut kazdej republikanskiej glowy panistwa’. Zagadnienie
to jest tez wazne, poniewaz na forum unijnym nie ma jednoznacznego okreslenia zasa-
dy reprezentacji wladz narodowych. Organy wspélnotowe respektuja interpretacj¢ ro-
dzimych zasad przez poszczeg6lne panstwa czlonkowskie. Jest to widoczne zwlaszcza
podczas spotkant Rady Europejskiej’.

Proponowana analiza pozycji ustrojowej Prezydenta RP w naszym systemie kon-
stytucyjnym ma na celu uwypuklenie tych elementéw — zaréwno ustrojowych, jak
i normatywnych — ktére poprzez oglad dotychczasowej praktyki zobrazuja kwestie wy-
magajace uzupelnienia i korekt oraz ukaza ich zlozono$é. W przygotowaniu analizy
uwzgledniono nowe tendencje w badaniach nad integracja europejska oraz odpowia-
dajace im metody badawcze®.

Mozna dostrzec, ze wada obecnej ustawy zasadniczej jest niejasny zakres prerogatyw
glowy paristwa, ktdre czgsto pokrywaja si¢ z uprawnieniami premiera czy innych mini-
stréw. Budzi to watpliwos¢ co do efektywnosci zapiséw ustrojowych wzgledem urzedu
prezydenckiego, ktdre powinny stuzy¢ realizacji zakladanych przez glowe panstwa ce-
16w politycznych. Osobna kwesti¢ stanowi ustalenie, jakie zapisy konstytucyjne bylyby
optymalne.

1

Ustrojowa zasad podziatu wladzy zapisana zostata w art. 10 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 r. (Dz.U. 1997
nr 78 poz. 483). Stanowi on, ze wladze wykonawcza sprawuja Prezydent RP oraz Rada Ministréw.

> A.Eawniczak, Monarchiczne i republikarskie glowy panstwa w Europie, Wroclaw 2011, 5. 287-328.

Zob. J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbony. Gldwne kierunki reformy ustrojowej,
Warszawa 2009.
Mertody jakosciowe i ilosciowe w badaniu organizacji i dziatania Unii Europejskiej, red. K. Eawniczak,

Warszawa 2013; Metodologia badart europejskich. I Ogolnopolskie Warsztaty Europeistyczne Warszawa
11-12 maja 2010, red. K. A. Wojtaszczyk, T. Kownacki, Warszawa 2011.
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Kolejnym zagadnieniem jest problem sformufowania i oceny przestanek normatyw-
nych i funkcjonalnych, ktére decydujg o miejscu Prezydenta RP w relacjach z UE. To
wazny aspeke, gdyz wiaze si¢ z badaniem, na ile pozycja ustrojowa glowy panistwa, z per-
spektywy nie tylko geopolitycznej i geoekonomicznej, moze oddziatywaé i wptywaé na
nasze czlonkostwo w UE. Analizy i oceny nie mozna dokonywa¢ w oderwaniu od ge-
nezy tych rozwigzan w polskim systemie politycznym.

Przedziat czasowy przedstawianego zagadnienia zamyka zakonczenie kadencji pre-
zydenckiej przez Bronistawa Komorowskiego.

Dotychczasowe wydarzenia polityczne z udzialem glowy panstwa w tym obszarze
pozostawiaja pytanie: czy obecne rozwigzania systemowe w kontekscie cztonkostwa
Polski w UE, w odniesieniu do naczelnych organéw paristwa, sa wystarczajace ? Kolejny
problem dotyczy tego, czy w obecnym ksztalcie norm konstytucyjnych uda si¢ skutecz-
nie harmonizowa¢ dzialania Prezydenta RP, ukierunkowujac je na skuteczng koopera-
cje naczelnych organéw paristwa w UE.

KSZTAETOWANIE ZAPISOW KONSTYTUCJI RZECZYPOSPOLITE]
POLSKIE] Z 1997 R. W KONTEKSCIE PRZYSTAPIENIA POLSKI
DO UNII EUROPE]JSKIE]

Kiedy w 1997 r. finalizowano proces legislacyjny zwigzany z uchwalaniem nowej kon-
stytucji, czlonkostwo Polski w UE bylo strategicznym i dalekosi¢znym wyzwaniem.
Z drugiej strony toczacy si¢ proces uchwalania konstytucji stuzy¢ mial zamknigciu
okresu tymczasowosci, w ktérej odrodzone panstwo polskie funkcjonowalo od po-
czatku lat 90. Dodajmy, ze za podwaliny zasad organizacji i dziatania naczelnych or-
ganéw panstwowych stuzyly Mata Konstytucja® oraz rozwiazania ustrojowe zapisane
w dawnych przepisach konstytucyjnych, z zamieszczona w art. 77 Malej Konstytucji
deklaracja, ze [...] traci moc Konstytucja z 22 kwietnia 1952 roku. Ustawa konstytucyjna
z 1992 . miala jednak charakter tymczasowy®.

Obserwujac toczace si¢ wowczas wieloletnie procesy, mozna ocenié, ze dla nowej
polskiej ustawy zasadniczej wypracowano model kompromisowy’. Stworzono koncept
ustrojowy, ktéry w wymiarze migdzynarodowym miat stuzy¢ zespoleniu polskiego pan-
stwa z militarnymi i gospodarczymi organizacjami Zachodu, a w wymiarze wewngtrz-
nym zracjonalizowa¢ i unormowa¢ funkcjonowanie sceny polityczne;.

Przyjeta w 1997 r. Konstytucja RP [dalej: Konstytucja] usprawnifa funkcjono-
wanie i wspéldziatanie organéw panstwa. Elastyczno$¢, a jednoczesnie dookreslenie

> Ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. Mala Konstytucja regulowala zagadnienia wladzy

ustawodawczej, wladzy wykonawczej i samorzadu terytorialnego.

23 kwietnia 1992 r. uchwalono ustawg o trybie przygotowania i uchwalania Konstytucji Rzeczpospo-
litej Polskiej. Ustawa konstytucyjng powierzono uchwalenie nowej ustawy zasadniczej Zgromadzeniu
Narodowemu. Uchwalona konstytucja wymagata jeszcze potwierdzenia w drodze referendum. Szerzej
zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2008, s. 21-25.

7 Zob. M. Chmaj, Sejm RP w latach 1991-1997 (i I kadencja). Studium prawnoustrojowe, Warszawa 1999.
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kompetencji poszczegdlnych organéw podporzadkowano potrzebie szybkiej i glebo-
kiej modernizacji kraju oraz przygotowaniu jego struktur do udziatu i efektywnego
dziatania w organizacjach migdzynarodowych.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze scene polityczng tego okresu cechowat brak stabilnosci®.
Rozwiazania ustrojowe i instytucjonalne w zakresie dziatania naczelnych organéw pan-
stwa ukierunkowano na efektywne podejmowanie decyzji. Wyznacznikiem byla tez coraz
wyrazniej zarysowujaca si¢ tozsamo$¢ urzedu Prezydenta RP, rzadu z premierem na czele
oraz wickszoéci parlamentarnej’. Podzial kompetengji i prerogatyw miedzy poszczegdlne
organy mial stworzy¢ bardziej przejrzyste ramy instytucjonalne, ktdre legitymizowatyby
i stabilizowaly organy wladzy w sytuacji cyklicznych lub incydentalnych zmian wigkszosci
parlamentarnej. Niezaleznie jednak od réznic ideowych projektodawcédw przyszlej usta-
wy zasadniczej, konstrukcja ustrojowa miata by¢ podporzadkowana wyzwaniom stojacym
przed Polska w zwiazku z jej przewidywanym uczestnictwem w zachodnich sojuszach'
i organizacjach migdzynarodowych''. W Konstytucji zawarto postanowienia otwarte na
stosunki zewnetrzne, w tym na zobowigzania mi¢dzynarodowe Polski. Jednak uwzgled-
niajac z jednej strony termin przyjecia Konstytucji, a z drugiej datg zakonczenia procesu
negocjacji i przystapienie Polski do UE, nalezy stwierdzié, ze ustrojodawcy nie mogli stwo-
rzy¢ zapiséw skonstruowanych tak, aby model podziatu kompetencji miedzy naczelnymi
organami centralnymi wyczerpujaco przewidywat nowe okolicznosci ustrojowe.

Postulaty kompleksowego dostosowania postanowient Konstytucji do wymogdw
czlonkostwa pojawily si¢ na koncowym etapie negocjacji akcesyjnych, jednak nie zosta-
ly wéwezas zrealizowane'?. Najpilniejsze problemy rozwigzano poprzez odpowiednia
regulacje w tzw. ustawach okotoakcesyjnych®.

Dokonany przez ustrojodawcéw wyb6r modelu ustrojowego dla urz¢du Prezydenta
RP w III Rzeczypospolitej, zapisanego w Konstytucji, nie byt wynikiem jasnej i zdeter-
minowanej wizji doktrynalnej, lecz raczej efektem przetasowan partyjnych, ktére prze-
toczyly si¢ przez sceng polityczng w potowie lat 90.

Przygotowujac zapisy odnoszace si¢ do okreslenia ram ustrojowych urzedu prezy-
denckiego, autorzy Konstytucji niewatpliwie czerpali inspiracje z historii polskiej pre-
zydentury, przygladajac si¢ rozwigzaniom, ktére ewoluowaly pod wpltywem wydarzen
historycznych w XX w."* Réwniez dzisiaj obserwacja prakeyki urzedu glowy panistwa

8 Zob. Wejscie w zycie nowej Konstytucji RP, red. Z. Witkowski, Torun 1998.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne...,s. 28.

10 Zob. M. Mr6z, Polska a NATO. Wokdt dyskursu akcesyjnego i integracyjnego, Warszawa 2001, s. 13-20.
Konstytucyjne aspekty przystapienia Rzeczpospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, [w:] Wejscie w zycie...,
5. 57-68

Zob. J. Barcz, Czy zmienial konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystapienia Polski do Unii
Europejskiej, Warszawa 2002.

3 J. Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2011, s. 501-
504. Nie mozna zapominac takze o rozwigzaniach prawnych zawartych w art. 15, 18, 22 i 22a ustawy
o umowach mig¢dzynarodowych z 14 kwietnia 2000 r.

Zob. R. Mojak, Pozycja ustrojowa Prezydenta w swietle nowej Konstytucji, ,Patistwo i Prawo” 1997,
nr 11-12.



POLITEJA 4(61)/2019 Pozycja ustrojowa Prezydenta RP.. 261

przez pryzmat zapiséw konstytucyjnych i ponad dekady polskich doswiadczeni w UE,
zwlaszcza dynamiki proceséw zachodzacych w samej Unii w wymiarze jej funkcjono-
wania, rozpoznawania wyzwan i podejmowania dzialan antykryzysowych, pozwala
przypuszczaé, ze wspOlpraca miedzy Prezydentem RP a rzagdem oraz parlamentem wy-
maga¢ bedzie reagowania i adaptacji ad hoc wewnetrznych norm ustrojowych dla tych
organéw do nowych okoliczno$ci zewngtrznych®. Wynika to nie tylko z krajowych
unormowan ustrojowych, lecz takze z unijnych rozwigzan prawnych'.

PREZYDENT JAKO JEDNO Z OGNIW EGZEKUTYWY W KONTEKSCIE
POLSKIEGO UCZESTNICTWA W UNII EUROPE]JSKIE]

Powracajac do kwestii modelu prezydentury zapisanego w Konstytucji, nalezy stwier-
dzi¢é, ze ustrojodawcy zarysowali ogélne ramy okreslajace role Prezydenta RP jako wta-
dzy wykonawczej. Najwazniejszy dylemat odnosi si¢ do interpretacji zasad normatyw-
no-ustrojowych dotyczacych kwestii zwigzanych z zagadnieniem: czy Prezydent RP
jako organ egzekutywy posiada kompetencje w sferze rzadzenia, czy tylko w obszarze
reprezentowania pafistwa.

Nicktdrzy autorzy uwazaja, ze w Konstytucji brakuje dookreslenia w tej sprawie,
a w zasadzie — Ze ustawa zasadnicza pozostawia ja otwarta, ukierunkowujac w duzej
mierze funkcjonowanie urzgdu glowy paristwa na proces wypracowywania zasad wspot-
dzialania organéw w drodze prakeyki ustrojowej"”. To zagadnienie paradoksalnie oka-
zalo si¢ mie¢ bezposrednie przelozenie na funkcjonowanie panstwa polskiego w struk-
turach UE oraz na post¢gpowanie narodowych lideréw w strategicznych kwestiach.

W tym kontekscie nalezy odwota¢ si¢ do wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego do-
tyczacych cztonkostwa Polski w UE, przede wszystkim do wyroku dotyczacego trakta-
tu akcesyjnego oraz traktatu z Lizbony'.

W odrodzonej Polsce postanowieniami Konstytucji stworzono model funkejo-
nowania wladzy wykonawczej wpisujacy si¢ w zasady systemu parlamentarno-gabi-
netowego. Warto doda¢, ze parlamentaryzm, w ktérym wladza ustawodawcza mocno

M. Grzybowski, Wiadza wykonawcza w Rzeczpospolitej Polskiej w warunkach cztonkostwa w Unii Eu-
ropejskiej, [w:] Polska w Unii Europejskiej, red. J. Wawrzyniak, M. Kruk, Krakéw 2005, s. 41.

Zob. postanowienia Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej cz. 6 tyt. I rozdz. 2, Dziennik Urzg-
dowy C 326,26/10/2012.

Zob. R. Mojak, Model prezydentury w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku (regu-
lacja konstytucyjna roli ustawodawczej Prezydenta RP a praktyka polityczno-ustrojowa realizacji modelu
prezydentury), [w:] System rzqdéw Rzeczypospolitej Polskiej. Zalozenia konstytucyjne a praktyka ustro-
Jjowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006, s. 50.

W uzasadnieniu tego wyroku przedstawiono stanowisko Prezydenta RP. Zob. Traktar o prazystgpie-
niu do Unii Europejskiej, Trybunal Konstytucyjny, komunikat PO, K 18/04, [online] hetps://try-
bunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/4022-traktat-o-
przystapieniu-do-unii-europejskiej — 28 I11 2020; Trakzat z Lizbony, Trybunal Konstytucyjny, komu-
nikat PO, K 32/09, [online] https://trybunal.gov.pl/postepowaniec-i-orzeczenia/komunikaty-praso-
we/komunikaty-po/art/2854-traktat-z-lizbony — 28 III 2020.
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oddzialuje na inne o$rodki wtadzy, pozostaje w ciaglosci z historia naszego systemu po-
litycznego oraz z tradycja polskiego ustroju paristwowego'®. W konstytucyjnej struktu-
rze naczelnych organdw panstwa zasada podziatu wladzy okresla pozycj¢ urzedu Prezy-
denta RP. Istotg systemu parlamentarnego w odniesieniu do wladzy wykonawczej jest
dualizm egzekutywy. Wyodr¢bnia si¢ w nim glowe panistwa oraz rzad z Prezesem Rady
Ministréw na czele®. Zatem ustrojowa pozycja Prezydenta RP w systemie naczelnych
organéw panstwa z jednej strony okreslona zostata zapisana w Konstytucji zasada du-
alizmu egzekutywy, z drugiej — powyzszej ustawie zasadniczej narzucono nakaz harmo-
nijnego wspdldzialania wladz panstwowych. W swietle tego, co powiedziano powyzej,
Prezydent RP to jedno z dwéch podstawowych ogniw wladzy wykonawczej w Polsce,
a jego funkcjonowanie odbywa si¢ w ramach narzuconej zasady réwnowagi wadz?'.

Odrebnos¢ urzgdu Prezydenta zauwazalna jest zaréwno w systematyce konstytu-
cyjnej, jak tez w zakresie funkcjonowania strukeur organizacyjnych w panstwie. Ponad-
to nalezy podkresli¢, ze ogniwa wladzy wykonawczej w polskim systemie ustrojowym
nie s3 wobec siebie nawzajem organami zwierzchnimi, poniewaz powierzone zadania
i kompetencje zobowiazane s przestrzegaé w zakresie wyznaczonym przez Konstytu-
cje RP i ustawodawstwo zwykle.

Postanowienia kompetencyjne dotyczace urzedu prezydenckiego zostaly zamiesz-
czone przez ustrojodawcédw w rozdz. V Konstytucji. Rozdzial ten, zapisany w 20 arty-
kutach, zawiera normy konstytucyjne odnoszace si¢ do zadan, kompetencji i preroga-
tyw sktadajacych si¢ na pozycje ustrojowa glowy panstwa w strukturze normatywnej
i instytucjonalnej Polski.

Konstytucyjna rola Prezydenta RP, okreslajaca nadrzedny zakres funkeji urzedu
prezydenckiego, znalazfa urzeczywistnienie w zadaniach zawartych w art. 126 Kon-
stytucji RP. Okre$lone w nim funkeje to kanon najistotniejszych dla ustroju polskie-
go celéw i wartoéci, jakimi glowa paristwa powinna si¢ kierowaé, wypelniajac swoje
zadania i misje. Zatem zapisy art. 126 Konstytucji RP wyznaczaja i normuja gléwna
o$ i charakter pozycji ustrojowej urzedu prezydenckiego w polskim ustroju politycz-
nym*. Prezydent RP jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczpospolitej i gwaran-
tem Wladzy panstwowej, stoi na strazy suwerennosci i bezpicczeﬁstwa panstwa oraz

1 J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa 2003; Historia
parstwa i prawa Polski. 1918-1939, red. E. Ryszka, cz. I, Warszawa 1962, cz. II, Warszawa 1968.

2 B. Szmulik, Zasady ustroju III Rzeczpospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 2009, s. 222.

21

W Konstytucji RP z 1997 1. okre$lono nie tylko zasade podziatu wladz, lecz takze (w art. 10) wy-
odrebniono trzy zasadnicze sfery dziatalnosci wladzy panstwowej. Tym samym dokonano podzialu
funkcjonalnego wladzy pafistwowej w systemie ustrojowym Rzeczpospolitej Polskiej. Normatywnie
przeprowadzony podzial funkcjonalny okresla, ze kazda z wymienionych wladz jest legitymowana
do samodzielnego sprawowania powierzonych zadari. Szerzej zob. J. Kucinski, Polski system podzia-
tu wladzy w rozwigzaniach konstytucyjno-prawnych i w praktyce ustrojowej, [w:] Szanse i zagroze-
nia procesu konsolidacji systemu politycznego III Rzeczypospolitej Polskiej, red. tenze, Warszawa 2005,
5. 57-59.

O najwyzszym przedstawicielu Rzeczypospolitej Polskiej traktuje rozdzial V Konstytucji z 2 kwietnia
1997 r. Prezydentowi RP po$wigcone sg art. 126-145.

22
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nienaruszalnosci i niepodzielnosci terytorialnej kraju, wreszcie — czuwa nad przestrze-
ganiem Konstytucji®.

Analizujac powyzsze zagadnienie, nalezy przypomnie¢ opisana wezesniej zasade
dualizmu egzekutywy, przyjeta w Konstytucji. Mozna zatem zauwazy¢, ze obowiazu-
jacy system konstytucyjny okresla kompetencje glowy panistwa w korelacji z Prezesem
Rady Ministréw i rzadem, ale jednoczesnie gwarantuje jego samodzielnos$é. Na Pre-
zydencie spoczywa tez obowiazek wypelniania waznej funkgji arbitrazu politycznego
oraz autorytetu stabilizujacego fad konstytucyjny oraz stania na strazy podstawowych
warto$ci narodowych®.

W odniesieniu do bezpieczenistwa i suwerennosci glowa panistwa wyposazona zosta-
ta w kompetencje czuwania nad nienaruszalnoscia i niepodzielnoscia terytorium pan-
stwa polskiego. W zakresie stosunkdw zewngtrznych ustawa zasadnicza wyznacza zada-
nia glowie panstwa, premierowi orvaz ministrowi spraw zagranicznych. Rola Prezydenta
Jest szczegdlna, gdyz ustrojowo wskazany zostal jako najwyzszy reprezentant kraju, lecz
Jednoczesnie zastrzezono, ze nie moze dziatal sam. Nie przypisano mu ogdlnego kierow-
nictwa w obszarze stosunkdw zewngtrznych. Uprawnienie to posiada rada Ministréw™.

Réwnie wazng, zapisang w art. 133 Konstytucji prerogatywa prezydencka jest
uprawnienie do ratyfikacji i wypowiadania uméw miedzynarodowych: glowa panistwa
posiada prawo skierowania do Trybunatu Konstytucyjnego umowy miedzynarodowej
jeszcze przed jej ratyfikacja w celu zbadania jej zgodnosci z Konstytucja?.

Przy formulowaniu opisu modelu prezydentury w Polsce zwraca si¢ takze uwagg, ze
urzad Prezydenta RP jako instytucja ustrojowa posiada wysoki stopien personalizacji,
odnoszacej si¢ do takich cech, jak wybér stylu prezydentury podyktowany posiadang
wiedzg, cechami osobowosciowymi i przywddezymi, ktére dajg si¢ przetozy¢ na efek-
tywnos¢ sprawowanego urzedu®’.

Mozna domniemywat, ze ustrojodawcy, obawiajac si¢ prob rozszerzania kompeten-
cji w ramach biezacej dziatalnosci glowy paristwa oraz wynikajacych z tego problemoéw,
tacznie z potencjalnymi przesileniami politycznymi, zdecydowali si¢ na wprowadzenie
normy konstytucyjnej prowadzacej wprost do ograniczenia swobody dziatania Prezy-
denta RP. W art. 126 ust. 3 Konstytucji zapisano expressis verbis, ze Prezydmt Rze-
czypospolitej wykonuje swoje zadania w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji

23

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie Naro-
dowe w dnin 2 kwietnia 1997 ., przyjeta przez Nardd w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja
1997 v, podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dnin 16 lipca 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78
poz. 483 [dalej: Konstytucja], art. 126 ust. 1-2.

24

Zob. A. Chorazewska, Prezydent jako czynnik réwnowagi. Arbitraz prezydencki, ,Przeglad Sejmowy”
2005, nr 6.
Konstytucja, art. 126.

25

26

Ratyfikacji i wypowiadania uméw mi¢dzynarodowych moze dokona¢ Prezydent RP tylko za zgoda
Sejmu i Senatu wyrazona w ustawie o umowach miedzynarodowych z dnia 14 kwietnia 2000 r.
¥ J.Jaskiernia, Wipdldziatanie Prezydenta i Rady Ministréw, ,Panistwo i Prawo” 2010, nr 6, s. 4; M. Grzy-

bowski, Rola ustrojowa Prezydenta RP w kontekscie czlonkostwa w Unii Europejskiej, ,,Patistwo i Prawo”
2004, nr7,s. 8.
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i ustawach. Tym samym skrepowano i dookreslono wymiar ustrojowy i kompeten-
cyjny glowy paristwa, ostabiajac jej pozycje w sytuacji proby rozszerzania kompeten-
cji w oparciu o zapisy art. 126 ust. 1 i 2 Konstytugji. Podkresla si¢ silng legitymizacj¢
demokratyczna Prezydenta RP, gdyz sposréd konstytucyjnych organéw egzekutywy
jedynie on dostaje mandat do sprawowania swojego urzedu od narodu w wyborach
powszechnych i bezposrednich, jednak jako reprezentant paristwa na arenie miedzy-
narodowej jest on konstytucyjnie zobowiazany wspétdziataé z rzadem. Tym bardziej,
ze sformulowanie o ogdlnym kierownictwie w dziedzinie stosunkdw z innymi paristwami
i organizacjami migdzynarodowymi zostalo zarezerwowane dla Rady Ministréw, a nie
dla glowy panistwa®.

Kompetencje Prezydenta RP w sprawach zagranicznych sa ujete jako wyjatki i za-
wsze muszg znajdowaé wyrazng i konkretng podstawe konstytucyjna®. Dla sposobu
wykonywania tych kompetengji istotne znaczenie ma tez tres¢ art. 133 ust. 3 Kon-
stytucji, ktéry stanowi, ze Prezydent Rzeczypospolitej w zakresie polityki zagranicznej
wspdtdziata z Prezesem Rady Ministréw oraz wlasciwym ministrem. Wynika z tego obo-
wiazek poszukiwania kompromiséw i zakaz podejmowania przez glowe panstwa de-
cyzji i dziatan, ktérych nie oméwiono wezeéniej z premierem badz ministrem spraw
zagranicznych®.

PREZYDENT RP NA FORUM EUROPE]JSKIM

Ukoronowaniem polskich aspiracji po 1989 r. bylo przystapienie do grona parstw
cztonkowskich UE w maju 2004 r.*' Stalo si¢ to po trwajacych wiele lat negocjacjach.
Ustawe zasadnicza uchwalono juz w 1997 r., a wigc zanim rozmowy ze strona unijng
weszly w decydujaca fazg, dlatego Konstytucja nie przewidziala docelowego modelu
podziatu kompetencji miedzy urzedem Prezydenta RP a rzadem w obszarze reprezen-
towania Polski w strukturach wspSlnotowych.

Abstrahujac od tego spostrzezenia, mozna stwierdzié, ze w praktyce uczestnictwo
w UE pozostaje raczej w sferze wewnetrznych proceséw decyzyjnych niz w obszarze
reprezentowania Polski na zewnatrz. Niemniej nawet jesli dziedzina reprezentowania
stanowi symboliczny fragment aktywnosci paristwa w UE, to potencjalnie jest ona sfera
kompetencji wrazliwych i silnie medialnych. Zwtaszcza ze istnieje szczeg6lny rodzaj re-
lacji pomiedzy glowa paristwa a administracja rzadows, z zachowaniem samodzielnosci
kazdego z organéw, w ktérych jednak prowadzenie polityki, w tym na forum miedzy-
narodowym, jest domeng Rady Ministrow.

28

Konstytugja, art. 146 ust. 4 pke. 9.

29

J. Jaskiernia, Wspdtdzialanie Prezydenta...,s. 5.

30

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 267

31

Polska zostata przyjeta do struktur Unii Europejskiej 1 maja 2004 r. Traktat stanowiacy podstawe tego
przystapienia zostal podpisany w Atenach 16 kwicetnia 2003 r. Wraz z Polska do UE przystapilo dzie-
wie¢ panstw Europy Srodkowej i Poludniowej. Zob. Polska w Unii Europejskiej..., Krakéw 2005.
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Oznacza to, ze Prezydent RP jest wlaczony w prowadzenie polityki zagranicznej,
ale w konstytucyjnie i ustawowo okreslonym zakresie. Réwnocze$nie wykonujac swoje
zadania (art. 126 ust. 2 Konstytugji) i kompetencje (art. 133 ust. 1 Konstytucji), jest
zobowiazany do wspoéldziatania z premierem i wlagciwym ministrem. Nie ma zatem
wylacznosci i nie moze podejmowaé dziatan w sposéb dowolny i nieuzgodniony®.

Po przystapieniu do struktur europejskich zasady funkcjonowania wladz panstwo-
wych dostosowywano do przyjetego modelu ustrojowego i podziatu kompetencyjnego
przewidzianego dla poszczegélnych organéw. Wspoétdziatanie Rady Ministréw i Pre-
zydenta RP starano si¢ budowaé w oparciu o wytyczne preambuly oraz art. 133 ust
3 Konstytucji, gdzie wskazano, ze stanowisko glowy paristwa w zakresie prowadzenia
polityki zagranicznej nie powinno by¢ sprzeczne z kierunkiem polityki przyjetej przez
rzad. Problem polegat jednak na tym, ze wynikalo to raczej z dobrej woli niz z pre-
cyzyjnych norm konstytucyjnych. Ustawa zasadnicza nie dookrelita bowiem zasad
i sposobéw wspdtdziatania dwdch ogniw egzekutywy w Polsce®, dlatego starano si¢
wypracowac i stosowa¢ szeroki katalog praktyk i zwyczajow wspétpracy instytucjonal-
nej, odpowiadajac czgsto ad hoc na wyzwania, jakie narzucita nowa europejska rzeczy-
wistos¢. Rozwigzania te jednak sprawdzaly si¢ do okreslonego momentu®.

Kryzys wspolpracy urzedu prezydenckiego z rzadem zarysowat si¢ wyraznie po
wygranych przez Platforme Obywatelska przedterminowych wyborach parlamentar-
nych w 2007 r.%, natomiast kulminacja konfliktu w sferze problematyki unijnej na-
stapita w zwigzku ze sporem o prawo do reprezentowania Polski na nadzwyczajnych
sesjach Rady Europejskicj we wrzesniu 2008 1.3 Szeroko komentowany spor wiazat si¢
z problemem ustrojowym odnoszacym si¢ do kwestii dookreslenia kompetencji pomie-
dzy glowg parnistwa a premierem i Radg Ministréw w zakresie dzialania tych organéw
w dziedzinie polityki zagranicznej.

Okres prezydentury Lecha Kaczynskiego i pierwszego rzadu Donalda Tuska byt
czasem kohabitacji wladzy wykonawczej. Efektem sporu byl wniosek Prezesa Rady
Ministréw z 17 pazdziernika 2008 r. do Trybunatu Konstytucyjnego, zgloszony na
32 Zob. A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu w zycie Konstytucji RP
2 1997 r., Warszawa 2008, s. 103; ]. Jaskiernia, Wipdtdziatanie Prezydenta..., s. 8.

Zob. Z. Witkowski, , Dyrektywa wspétdziatania wladz” jako element organizacji Zycia wspdlnoty pan-
stwowej w swietle Konstytucji RP z 1997 roku, [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji
europejskiej. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof: Marii Kruk-Jarosz, red. J. Wawrzyniak, M. Laskow-
ska, Warszawa 2009, s. 141-143.

3% Zob. T. Stomka, Ustrojowe cechy polskiej kohabitacji, ,Rocznik Nauk Politycznych” 2008, nr 11.

»  Wiecej zob. A. Dudek, P. Spiewak, Polska 1989-2009. Hustrowany komentarz historyczmy, Warszawa
2009.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (cz. 6, tyt. I, rozdz. 2) okrela, ze w skfad Rady Europej-
skiej wchodzg szefowie panistw i rzadéw UE, przewodniczacy wybierany na dwuipétletnia kadencje
oraz przewodniczacy Komisji Europejskicj. Przepisy unijne nie precyzuja kwestii reprezentacji pan-
stwa czlonkowskiego podczas obrad Rady Europejskiej. Dopuszcza si¢ udzial szefa rzadu i/lub glowy
paristwa. Unia pozostawia to zagadnienie do rozstrzygnigcia na poziomie panistw czlonkowskich. Pod-
czas nadzwyczajnej Sesji Rady Europejskicj w dniach 1i 15-16 wrzesnia 2008 r. Polske reprezentowali
wspdlnie Prezydent RP i Prezes Rady Ministrow, natomiast 6 listopada — tylko premier.

33

36
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podstawie art. 192 w zw. z art. 189 Konstytucji oraz z art. 53 ustawy z 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym o rozstrzygnigciu sporu kompetencyjnego pomigdzy Prezy-
dentem RP a Prezesem Rady Ministréw w przedmiocie okreslenia centralnego konstytucyj-
nego organu parstwa, ktdry uprawniony jest do reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej
w posiedzeniach Rady Europejskiej w celu reprezentowania na nich stanowiska pastwa® .

Trybunal Konstytucyjny wydat postanowienie z dnia 27 marca i 20 maja 2009 .,
ktére uporzadkowato prawne aspekty funkcjonowania organéw wladzy wykonawczej
w obszarze spraw zagranicznych, szczegélnie uczestnictwa Prezydenta RP w posiedze-
niach Rady Europejskiej*®. Postanowienie to przyniosto odpowiedzi na wazne zagad-
nienia odnoszace si¢ do wspoidziatania glowy paristwa oraz Prezesa Rady Ministréw
i rzadu w zakresie realizacji polskiej racji stanu w polityce zagranicznej*”. Orzeczenie
Trybunalu zmierza przede wszystkim do eliminacji na forum zewngtrznym pretekstu
i zagrozen wynikajacych z braku woli wspétdziatania jednego z ogniw wtadzy wyko-
nawczej. W takiej sytuacji polskie stanowisko lub strategia wobec UE prezentowana
bedzie w sposéb niejednorodny.

Podstawowy dylemat odnosi si¢ do specyfiki stosunkéw parnistw cztonkowskich
z UE. Nie da si¢ ich jednoznacznie zaklasyfikowa¢ ani jako proces decyzyjny w ramach
polityki wewnetrznej, ani jako rodzaj relacji w sferze polityki zagranicznej. Niektdrzy
praktycy i badacze konstytucjonalizmu wskazuja, ze to trzeci obszar polityki paristwa —
zwigzany z kompetencjami przekazanymi UE przez RP, zgodnie z art. 90 ust. 1 Kon-
stytucji. Zagadnienie zostalo podniesione przez sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego
Terese Liszcz i Mirostawa Granata w zdaniach odrg¢bnych; ich wnioski zmierzaty do
postulatu uregulowania na poziomie konstytucyjnym materii wynikajacych z cztonko-
stwaw UE®.

W tym kontekscie istotne sg tez rozwigzania prawne zawarte w ustawic o wspol-
pracy Rady Ministréw z sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem
Polski w UE (art. 14 i 15) oraz regulacji zawartych w prawie pierwotnym UE w zakre-
sie trybu przyjmowania zmian traktatéw w kontekscie roli Prezydenta RP. Pomocne
moga by¢ tutaj opinie Biura Analiz Sejmowych z prac legislacyjnych nad prezydenckim
projektem zmian Konstytucji, wydane w 2010 r. Nalezy stwierdzi¢, ze bardzo ogdlny
poziom regulacji konstytucyjnych w odniesieniu do relacji Prezydent RP—Rada Mini-
stréw w obszarze spraw na forum migdzynarodowym oraz brak odniesien i uregulowan
kwestii unijnych w ustawie zasadniczej z 1997 . powodujg, ze wiele probleméw ustro-
jowych pozostaje otwartych.

¥ Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 v. 0 Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U, nr 102 poz. 643 ze zm.

*  Postanowienie z dnia 20 maja 2009 r., sygn. Kpt 2/08, nr 78/5/A/2009, [online] http://trybunal.
gov.pl/rozprawy/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/2930-spor-kompetencyjny-doty-
czacy-okreslenia-centralnego-konstytucyjnego-organu-panstwa-ktory-upraw/ — 28 II1 2020.

¥ Wigcej zob. ]. Jaskiernia, Wipdldziatanie Prezydenta..., s. 6-8.

0 Zob. K. Woytyczek, Przekazanie kompetencji partstwa organizacjom migdzynarodowym. Wybrane za-

gadnienia prawno-konstytucyjne, Krakéw 2007, s. 78. Zob. tez odrebne zdanie Liszcz i Granata: Posta-
nowienie z dnia 20 maja 2009 7.
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ODDZIALYWANIE POLITYCZNE GEOWY PANSTWA NA RZAD

Konstytucja nadata Prezydentowi uprawnienie o charakterze oddziatywania politycz-
nego: mozliwo$¢ zwolywania Rady Gabinetowej*!. Tworzy ja rzad z Prezesem Rady
Ministréw obradujacy pod przewodnictwem glowy paristwa. Prezydent RP moze zwo-
ta¢ posiedzenie Rady Gabinetowej tylko w sprawach szczegdlnej wagi® i czyni to po-
stanowieniem, w ktérym okresla przede wszystkim przedmiot merytoryczny spotkania
i termin. Tematyka spotkania sa sprawy uznane przez Prezydenta RP za szczeg6lnie
wazne dla funkcjonowania panistwa. Nie ma jednak katalogu tych obszaréw; dotycza
one aktualnej rzeczywistodci politycznej. Stanowiska i opinie prezentowane w toku ob-
rad Rady Gabinetowej nie s prawnie wiazace, gdyz nie posiada ona kompetencji Rady
Ministréw™®. Jej kompetencje o charakterze merytorycznym sg ukierunkowane na moz-
liwo$¢ wywierania wplywu politycznego.

Prezydenci RP z rézng dynamika korzystali z tego narzedzia konstytucyjnego w od-
niesieniu do spraw europejskich oraz obowiazkéw wynikajacych z przygotowania Pol-
ski do udzialu w strukturach UE i z czlonkostwa. Najwicksza aktywnos¢ w zwolywa-
niu Rady Gabinetowej wykazal Aleksander Kwasniewski, zwlaszcza podczas drugiej
kadencji, kiedy nastapita kulminacja proceséw integracyjnych. Natomiast Prezydenci
Lech Kaczyniski i Bronistaw Komorowski korzystali z tej prerogatywy sporadycznie*.

Pierwsza Rada Gabinetowa poswiecong sprawie przystapienia Polski do struktur UE
bylo posiedzenie rzadu pod przewodnictwem Prezydenta RP zwolane 21 lutego 2002 =,
a wigc na dwa lata przed przystapieniem®. Rada Gabinetowa omawiata procesy negocja-
cyjne. Byl to rok wyjatkowo trudny dla polskiej administracji, gdyz pod presja czasu dazo-
no do osiagni¢cia porozumienia negocjacyjnego z UE, satysfakcjonujacego dla obu stron.
Negocjacje chciano zamkna¢ z koricem 2002 r. Rzad przygotowywat kraj do wejscia do
UE zaréwno pod wzgledem prawnym, jak i instytucjonalnym oraz administracyjnym.
Na rok 2003 wyznaczono przeprowadzenie procedur ratyfikacyjnych. Pozostawata jesz-
cze kwestia referendum akcesyjnego. Jednak aby mozna je byto przeprowadzi¢, konieczna
byta odpowiednia ustawa, jeszcze wéwczas nieistniejaca. Zaréwno rzad, jak i Prezydent

RP byli zdeterminowali, aby Polska weszta do struktur UE w jak najkrdtszym czasic™.

41

Konstytucja, art. 141.

4“2 Tamze, ust. 1.

4 Tamze, ust. 2.

# W ramach przygotowywania niniejszej publikacji skorzystano z materiatu zrédfowego z posiedzen

Rad Gabinetowych zwolywanych w latach 2000-2011, znajdujacego si¢ w zasobach archiwum Kance-
larii Prezydenta RP.

#  Zob. S. Patyra, Rzqd Leszka Millera (19 X 2001-2 V 2004), [w:] System rzqdéw Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Zatozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006, s. 213-226.

W czasie prezydendji hiszpariskiej pojawita si¢ grozba, ze Polska zostanie wykreslona z pierwszej grupy

paristw aspirujacych do wejscia do UE. Zagrozenie to bylo zwiazane z opdznieniami negocjacyjnymi.
Zob. E. Synowicc, Bilans negocjacji z kandydatami do UE po prezydencji hiszpariskiej, ,Wspolnoty Eu-
ropejskie” 2002, nr 6, s. 19-22.



268 Anna Budzanowska POLITEJA 4(61)/2019

Kolejne posiedzenie Rady Gabinetowej odbylo si¢ 6 listopada 2002 r. i dotyczy-
lo strategii rozwoju Polski w aspekcie planowanego zakoriczenia negocjacji z UE na
szczycie w grudniu 2002 r. Podczas tego posiedzenia mocno zaznaczylo si¢ oddzialy-
wanie polityczne glowy panstwa na rzad. Po raz pierwszy Prezydent RP zarzadzit prze-
rwe w obradach; wznowiono je dopiero po kilku tygodniach, 19 grudnia 2002 r. Ta
decyzja zwiazana byta ze stanem przygotowan strony rzadowej do szczytu kopenha-
skiego, w czasie ktdrego polska administracja planowata zakoniczy¢ negocjacje®. Przed-
miot obrad Rady zostat doprecyzowany i dotyczyt zagadnien zwiazanych z programem
dziatan rzadu w obszarze pigciu priorytetéw: budowy systemu transferu wiedzy do go-
spodarki, polskich specjalnosci naukowych i technologicznych, dostepu do Internetu,
systemu ksztalcenia ustawicznego oraz systemu e-administracji. Nacisk glowy paristwa
miat na celu przymuszenie rzadu do modyfikacji strategii rozwoju Polski oraz towarzy-
szacych jej wykonawczych programéw rzadowych. Wspomniane zarzadzenie przerwy
w obradach wzmocnilo wyrazna presje polityczna. Warto zwrdci¢ uwage, ze zagadnie-
nia pozaprawne, inspirowane sferg ideowa i polityczng, podniesione przez Prezyden-
ta RP w czasie obrad Rady, w nastgpnych krokach rzad realizowal w procesie ksztal-
towania prawa krajowego oraz implementowania wytycznych do strategii rzadowych.
W tym aspekcie skorzystanie przez glowe panstwa z uprawnienia zwotania Rady Ga-
binetowej skutkowalo konieczno$cig zweryfikowania przez rzad strategii rozwojowe;j
Polski w kontekscie przystapienia do UE.

Kolejna Rada odbyta si¢ 6 listopada 2003 r. i zostata poswigcona mobilizowaniu rza-
du do prac normotwérczych. Sprawa niezwyklej wagi dla Polski okazat si¢ raport UE
oceniajacy poziom przygotowan do czlonkostwa w Unii, krytyczny dla Polski w dzie-
wieciu kwestiach®. Wskazywal na koniecznos¢ zintensyfikowania prac legislacyjnych
zmierzajacych do szybszego przyjmowania aktéw prawnych, niezbednych, by Polska
zostala wlaczona do uczestnictwa w UE.

Ostatnia Rada z inicjatywy Kwasniewskiego odbyla si¢ na miesigc przed przysts-
pieniem Polski do struktur unijnych® i miata charakter informacyjny. Rzad przedlozyl
Prezydentowi RP informacj¢ o tym, jak wyglada stan przygotowan do akeesji poszcze-
gblnych struktur rzgdowych, administracji samorzaddw i whasciwych agencji. Omawia-
no takze konsekwencje organizacyjne, ustawowe i finansowe, jakie przyniesie Polsce
uczestnictwo w UE, i mozliwe dtugofalowe konsekwencje cztonkostwa®.

J. Zalewski, P. Tomaszewski, Makrockonomiczne efekty realizacji Narodowego Planu Rozwoju na lata
2004-2006, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2004, nr 2(16), s. 57-59.

W dniu 5 listopada 2003 r. Komisja Europejska opublikowala raporty poswiecone gotowosci 10
paristw kandydujacych do czlonkostwa w UE. Bruksela wskazywata na opéznienia w zakresie przede
wszystkim dostosowywania polskiego prawa do europejskich regulacji w obszarze rolnictwa, norm sa-
nitarnych i administracji.

48

Rada Gabinetowa zwolana przez Prezydenta RP na dzieri 29 marca 2004 r.

Zasadniczy proces zharmonizowania polskiego prawa ze standardami UE w okresie poprzedzajacym
przystapienie Polski do UE dotyczyl wniesienia przez rzad do Sejmu 325 projektow ustaw dostoso-
wawczych. Zob. M. Fryzlewicz, D. Olejniczak, Proces dostosowania prawa polskiego do prawa Unii Eu-
ropejskiej, Warszawa 2006, s. 65-134.
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Podczas prezydentury Lecha Kaczynskiego tylko raz, 28 pazdziernika 2008 r., zwo-
tano Rad¢ Gabinetowa w celu oméwienia zagadnien unijnych. Poswiecono ja aspek-
tom gospodarczym uczestnictwa w UE. Sprawa szczeg6lnej wagi byly projektowane
plany rzadu odnoszace si¢ do wprowadzenia w Polsce wspdlnotowej waluty. Spotkanie
miato charakter deklaratywny. Prezydent RP zaproponowal, by kwestia wprowadzenia
Polski do strefy euro stala si¢ przedmiotem publicznej dyskusji.

Ostatnia dotychczas Rada Gabinetowa poswigcona czlonkostwu w UE zostata
zwolana przez prezydenta Bronistawa Komorowskiego 15 czerwca 2011 r. Odbyto si¢
wowczas posiedzenie na temat przygotowar oraz agendy w czasie sprawowania przez
Polske przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej. Wybrany termin posiedzenia i lista
uczestnikéw pozwalajg okresli¢ charakter spotkania. Rada zostata zwotana na 14 dni
przed przejeciem przez Polske przewodnictwa w Radzie UE. Na zaproszenie Prezyden-
ta w obradach Rady uczestniczyli, w charakterze gosci, marszatek Sejmu RP oraz mar-
szalek Senatu. Wazny jest takze zakres merytoryczny spotkania, wskazujacy, ze Rada
miala charakter zaréwno informacyjny, jak i koordynacyjny. Model ustrojowy Rady
Gabinetowej pozwala stwierdzi¢, ze byt to swoisty wylom w dotychczasowej prakeyce,
Konstytucja precyzuje bowiem, ze Rad¢ tworzy rzad z premierem obradujacy pod prze-
wodnictwem Prezydenta RP. Mozna jedynie domniemywa¢, ze powodem, dla keérego
prezydent Komorowski zdecydowat si¢ rozszerzy¢ sklad uczestnikéw posiedzenia, byta
wola zagwarantowania pelnego wspoéidziatania wszystkich najwazniejszych organéw
wladzy paristwowej podczas prezydencji Polski w Radzie UE.

Czgstotliwos¢ i zasadno$¢ siegania po opisane instrumentarium konstytucyjne pro-
wadza do wniosku, ze Rada Gabinetowa jest narz¢dziem o bardzo ograniczonych moz-
liwosciach normatywnego oddzialywania i bez bezposredniej sity sprawczej. Niemniej
jednak tworzy ona wazne forum do przedstawienia stanowisk i wymiany informacji,
przede wszystkim dlatego, ze normy konstytucyjne precyzuja waski format instytucyj-
ny Rady. Dotychczas mozna byto zaobserwowaé dwie taktyki wykonywania tej funk-
cji przez glowe panstwa. Pierwsza przyjal prezydent Kwasniewski w okresie przypada-
jacym na zasadniczy etap proceséw negocjacyjnych Polski z UE — posiedzenia Rady
odbywaly si¢ wéwczas niemal cyklicznie, a glowa panstwa starata si¢ za ich posrednic-
twem mocno oddzialywaé na rzad. Prakeyka kolejnych lat doprowadzita do sytuacji,
w ktorej zwotanie Rady stato si¢ narzedziem dyscyplinowania rzadu ze wzgledu na ko-
habitacyjna relacje mi¢dzy organami egzekutywy.

Odmienny model przyjal prezydent Komorowski, ktéry organizowat spotkania
Rady incydentalnie, a w zaleznosci od potrzeb prowadzono konsultacje z Prezesem
Rady Ministréw. By¢é moze ten mniej formalny model spotkan bardziej przystaje do
polskiej rzeczywistosci politycznej, w ktdrej wplywy glowy paristwa na rzad w zakresie
polityki zewnetrznej i wewnetrznej sa ograniczone i stabo doprecyzowane w ustawie
zasadniczej. Dotychczasowe doswiadczenia dowodza, ze wigkszy wplyw mozna osia-
gnaé w drodze wspéldziatania i poszukiwania zgodnosci w obszarach dziatania dwoch
ogniw egzekutywy niz na sformalizowanym forum konfrontacji.
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KSZTALTOWANIE PRAWA W ZAKRESIE WYTYCZNYCH UE
PRZEZ PREZYDENTA RP

Ustrojodawcy wyposazyli gtowe paristwa w uprawnienia konstytucyjne, ktére podno-
sz3 jej role w procesie legislacyjnym. Prezydent RP moze wnie$¢ do parlamentu ini-
cjatywe ustawodawczy’!, zlozy¢ umotywowang odmowe¢ podpisu pod uchwalong
przez parlament ustawa* oraz wnioskowaé do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie
uchwalonego aktu prawodawczego pod katem jego zgodnosci z ustawa zasadnicza®.
Nalezy pamigtaé tez o kompetencji do ratyfikowania uméw miedzynarodowych, bo-
wiem ratyfikacja pozwala na wprowadzenie postanowient umowy do systemu prawa
wewnetrznego?.

Analizujac proces przystapienia Polski do UE, nalezy stwierdzi¢, ze wplynat on za-
réwno na tresé, jak i na sposdb procedowania prawa krajowego. Mozna wskaza¢ trzy
zasadnicze okresy tych procesow. Pierwszy zwiazany byt z wynikajacymi z Uktadu Eu-
ropejskiego zobowiazaniami Polski do zblizania krajowego prawodawstwa do prawa
wspdlnotowego®’. Nastepny wyznacza data podpisania przez Polske Traktatu Akcesyj-
nego*, czego skutkiem byla wzmozona aktywno$¢ prawodawcza przygotowujaca kraj
do akcesji. Wreszcie trzeci cykl proceséw prawodawczych rozpoczat si¢ wraz z datg
przystapienia do UE - jako parnistwo czlonkowskie Polska ma obowiazek wykonywa¢
prawo UE®".

Na tle pozostalych podmiotéw, ktédre dysponujg prawem wniesienia do parlamen-
tu projektéw ustaw, Prezydent RP korzysta ze swoich uprawnien w tym obszarze raczej
sporadycznie. Odsetek prezydenckich projektéw wnoszonych do laski marszatkowskiej
oscyluje w granicach 1,5-2%, prezydencka inicjatywa ustawodawcza jest wiec aktem
incydentalnym. Zatem zaangazowanie Prezydenta RP jako inicjatora prawodawczego
w obszarze dostosowywania i harmonizowania prawa krajowego z wymogami unijny-
mi lub zglaszania ustaw, keére wykonujg prawo UE, jest jeszcze bardziej symboliczne.

Konstytucja, art. 118 ust. 1.

52 Tamze, art. 122.

53 Tamze, art. 122 ust. 3; art. 133 ust. 2; art. 188 pke 1-3.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 268-269, 271.

Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie pomiedzy Rzeczpospolita Polska a Wspdlnotami Eu-
ropejskimi i ich paristwami czlonkowskimi zostal podpisany 16 grudnia 1991 r. w Brukseli. Nalezy
zaznaczy¢, ze Polska rozpoczeta negocjacje z UE w ramach tzw. grupy luksemburskiej 31 marca 1998 r.

Proces ten zostat poprzedzony przegladem zgodnosci prawa polskiego z prawem wspdlnotowym. Zob.
R. Zicba, Gldwne kierunki zagranicznej polityki Polski po zimnej wojnie, Warszawa 2010, s. 104-140.

Trakrat akcesyjny zostal podpisany 16 kwietnia 2003 r. w Atenach. Stal si¢ on podstawg przystapienia
Polski oraz 9 krajéw Europy Srodkowej i Potudniowej do UE.

Zob. M. Fryzlewicz, D. Olejniczak, Proces dostosowania prawa polskiego..., s. 65.

Analizy przeprowadzono na podstawie danych statystycznych projektéw ustaw procedowanych
w procesie legislacyjnym podczas poszczegélnych kadencji parlamentarnych, udostgpnionych przez
Biuro Analiz i Ekspertyz Kancelarii Sejmu RP.
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Wynika to gléwnie z faktu, ze podstawowy cigzar przygotowywania i wnoszenia aktéw
prawnych spoczywa na rzadzie — to Rada Ministréw odpowiada konstytucyjnie za wy-
dawanie wiasciwych rozporzadzen, precyzujacych regulacje ogéle zawarte w ustawach.

Nalezy tez pamigtal, ze proces legislacyjny wymaga od projektodawcy zbudowania
wickszoéci parlamentarnej zdolnej do przeprowadzenia, a nastepnie przeglosowania
aktu legislacyjnego w oczekiwanym przez inicjatora ksztalcie merytorycznym. Dla glo-
wy panstwa wigze si¢ to z koniecznoscia podjecia konsultacji politycznych majacych na
celu stworzenie politycznego aliansu parlamentarnego, ktéry zagwarantuje uchwalenie
whiesionej ustawy. W tym procesie ogromne znaczenie ma dla Prezydenta RP réwniez
potencjalne (w przypadku zamiaru wniesienia aktu prawodawczego) lub rzeczywiste
(w przypadku procedowania aktu prawodawczego poprzez wniesienie do laski marszal-
kowskiej i nadanie numeru druku sejmowego) stanowisko Rady Ministréw.

Te dwa czynniki natury politycznej — dotyczacy wspétpracy glowy panstwa z parla-
mentarnym $rodowiskiem politycznym i odnoszacy si¢ do stwarzania przez Prezyden-
ta RP okazji do wyrazenia opinii przez strong¢ rzadowa — maja kardynalne znaczenie
przy wazeniu argumentéw o zaangazowaniu (lub jego braku) autorytetu Prezydenta
RP w inicjowanie procesu legislacyjnego i firmowanie go w roli lidera.

Podejmujac si¢ zatem zobrazowania i analizy inicjatyw ustawodawczych wnoszonych
do laski marszatkowskiej przez glowe panstwa w obszarze dostosowania prawa krajowe-
go do wymogéw UE, nalezy przywolaé nastgpujace przyklady: wydarzenia z lat 2011-
2012 zwigzane z prawem o nasiennictwie, zrealizowang prezydencka inicjatywe noweli
Konstytugji zfozong do Sejmu 15 maja 2006 r., prezydencki projekt ustawy o referen-
dum ogdlnokrajowym wniesiony do parlamentu 7 pazdziernika 2002 r. oraz przedsta-
wiony przez glowe paristwa projekt ustawy o zmianie Konstytucji z 12 listopada 2010 r.

Analizujac proces legislacyjny zwiagzany z prawem o nasiennictwie, nalezy przy-
wolaé projeke zlozony przez pierwszy rzad Donalda Tuska do Sejmu RP 15 kwietnia
2011 r.”” Whiesienie projektu bylo zwiazane z koniecznoscig dostosowania rynku na-
siennego w Polsce do wytycznych UE®. Celem bylo usuniecie naruszenia prawa unij-
nego, ktore wskazal Trybunal Sprawiedliwosci UE w wyroku z dnia 16 lipca 2009 r.
w sprawie C-165/08 Komisja przeciwko Polsce®. Rzad w swoim przedlozeniu skorzy-
stal z mechanizmu stosowanego w tych krajach UE, w ktérych wprowadzono zakaz
upraw roélin genetycznie zmodyfikowanych: wyrazajac formalna, generalna zgode na

rejestracje i obrot, jednoczesnie przewidywano wydanie rozporzadzenia zakazujacego
5 VIkadencja Sejmu RP, rzadowy projekt ustawy o nasiennictwie, druk sejmowy nr 4114.

@ Polska zostala wezwana do wykonania wyroku ETS w zakresie usuniecia zakazu obrotu materialem

siewnym odmian zmodyfikowanych genetycznie oraz zakazu wpisywania tych odmian do krajowego
rejestru, obowiazujacego wedtug ustawy z dnia 26 czerwca 2003 r. o nasiennictwie.
61

W powyzszym wyroku Trybunal Sprawiedliwosci UE orzekt, ze Polska, zakazujac swobodnego obro-
tu materialem siewnym odmian genetycznie zmodyfikowanych oraz wpisu tych odmian do krajowego
rejestru odmian, uchybila zobowiazaniom ciazacym na niej na mocy art. 22 i 23 dyrektywy Parlamen-
tu Europejskiego i Rady 2001/18/WE z dnia 12 marca 2001 r. w sprawie zamierzonego uwalniania do
srodowiska organizmdéw zmodyfikowanych genetycznie i uchylajacej dyrekeywe Rady 90/220/WE,
jak réwniez na mocy art. 4 ust. 4 i art. 16 dyrekeywy Rady 2002/53/WE z dnia 13 czerwca 2002 .
w sprawie wspdlnego katalogu odmian gatunkéw roslin rolniczych.
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stosowania szczegolowo okreslonych nasion modyfikowanych genetycznie. Przedlo-
zenie rzagdowe usuwato klauzule ochronne bedace przedmiotem niekorzystnego dla
Polski wyroku Trybunatu. Jednak w toku prac parlamentarnych zmieniono zapisy pro-
cedowanej ustawy tak, ze ponownie zakazywalaby ona obrotu nasionami genetycz-
nie modyfikowanymi. Rozwiazanie to kldcilo si¢ z postulatem realizacji wytycznych
zawartych w wyroku, a zatem projeke stat si¢ niezgodny z unijnym prawem. W tym
ksztalcie uchwalona ustawa trafila do Prezydenta RP. Przyjety przez parlament projeke
ustawy nie usuwal grozby kary finansowej nalozonej na Polske oraz utrzymywal stan
prawny niezgodny w wytycznymi UE. Prezydent RP odméwit podpisania przedtozo-
nego przez Sejm aktu prawnego, powolujac si¢ wlasnie na niezgodnos¢ jego zapiséw
z prawem UE®. Jednoczesnie zadeklarowal, ze jezeli parlament nie odrzuci weta, to
skieruje do niego wlasng inicjatywe — projekt ustawy o nasiennictwie pozbawionej za-
piséw dotyczacych GMO®. Tak tez si¢ stalo. Inicjatywa prezydencka zostata zlozona
w parlamencie 5 stycznia 2012 r., wraz z rozpoczeciem nowej kadencji sejmu®. Wyla-
czono z niej kontrowersyjne kwestie dotyczace organizméw modyfikowanych, a zreali-
zowano przede wszystkim unijne wytyczne.

Warto zwrdci¢ uwage, ze w przedstawionej sytuacji glowa panstwa skorzystata
z przystugujacych jej uprawnien zapisanych w ustawie zasadniczej w celu rozwiazania
sytuacji kryzysowej — zaréwno na poziomie instytucjonalnym, jak i politycznym — dla
panstwa. Rzad nie byl zdolny do zapewnienia sobie wigkszo$ci parlamentarnej, gwaran-
tujacej przeprowadzenie ustawy w ksztalcie i zakresie przyjetym przez Rad¢ Ministrow.
Jednoczesnie w Sejmie brakowalo woli przygotowania prawa zgodnego z wytycznymi
unijnymi. W tej sytuacji nie bez znaczenia byla zlozona przez glowe paristwa dekla-
racja o przygotowaniu prezydenckiej inicjatywy legislacyjnej w przedmiotowej mate-
rii, zwlaszcza ze Polsce grozilo natozenie kar finansowych przez Komisje¢ Europejska.
Przyjecie roli blokujacej, a nastepnie osobiste zaangazowanie Prezydenta RP w pro-
ces normotworezy w celu wykonania prawa UE postuzylo do rozwigzania kryzysu

¢ Te niezgodnos$¢ potwierdzily tez opinia przedstawiona Prezydentowi RP przez Ministerstwo

Srodowiska (,,Projekt ustawy o nasiennictwie w obecnym ksztalcie, po zmianach dokonanych na
etapie prac parlamentarnych, jest zatem niezgodny z prawem Unii Europejskiej [...]”) oraz opinia
przedstawiona Sejmowi przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych, w ktorej podkreslono: ,[...]
projekt ustawy o nasiennictwie w brzmieniu zawartym w sprawozdaniu Komisji Rolnictwa i Rozwoju
Wsi z dnia 25 maja 2011 r., w zakresie wskazanym w niniejszej opinii jest niezgodny z prawem Unii
Europejskicj”. Z powyzszych wzgledéw ustawa w obecnej formie bynajmniej nie odsuwa grozby
natozenia na nasz kraj kar finansowych. Wiecej zob. Ustawa o nasiennictwie powinna zostal ponow-
nie rozpatrzona przez Sejm, 24 VIII 2011, [online] https://www.prezydent.pl/archiwum-bronisla-
wa-komorowskiego/legislacja/ustawy/zawetowane/art,2,ustawa-o-nasiennictwie-powinna-zostac-
ponownie-rozpatrzona-przez-sejm.heml — 28 111 2020.

¢ Umotywowana odmowa glowy paristwa zostata przeckazana do Sejmu 28 sierpnia 2011 r. (VI kaden-

cja Sejmu RP, druk sejmowy nr 4623). Efektem prac komisji sejmowych byt postulat, by nie uchwala¢
ponownie ustawy (VI kadencja Sejmu RP, druk sejmowy nr 4659).

64

VII kadencja Sejmu RP, druk sejmowy nr 176. Ustawa zostata uchwalona 9 listopada 2012 ., a podpi-
sana przez Prezydenta RP 21 grudnia. Na posiedzeniu Rady Ministréw w dniu 2 stycznia 2013 r. rzad
rozpatrywal projekt rozporzadzeri Rady Ministréw zakazujacych stosowania na terenie Polski mate-
riatu siewnego odmian dwéch warzyw genetycznie zmodyfikowanych.
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miedzyinstytucjonalnego wewnatrz kraju i wyjécia z impasu wizerunkowego wobec or-
ganéw UE.

Powyzszy przyklad obrazuje takze, jak silnym narzedziem jest konstytucyjna kom-
petencja glowy panstwa do umotywowanej odmowy podpisania uchwalonej ustawy.
Warto zaznaczy¢, ze w dotychczasowej praktyce ustrojowej bardzo rzadko zdarzalo sie,
by Prezydent RP odmawial podpisania aktu prawodawczego, powolujac si¢ na niezgod-
nos¢ przedlozenia z prawem UE. Sytuacja taka wystapila, oprécz przytoczonej juz usta-
wy o nasiennictwie pierwszego rzadu Tuska, w czasie drugiej kadencji Kwasniewskiego.
Wéwezas to Prezydent zawetowal ustawe o doswiadczeniach na zwierzgtach, powotu-
jac si¢ wlasnie na jej niezgodno$¢ z prawem unijnym®.

Powracajac do analizy dzialalnoéci glowy paristwa jako organu inicjujacego proces
prawotworczy, nalezy przytoczy¢ zlozona do laski marszatkowskiej przez prezyden-
ta Kaczyniskiego inicjatywe legislacyjng ukierunkowang na zmiang Konstytucji®. Ta
pierwsza po dziewicciu latach obowiazywania Konstytucji nowelizacja zostata uchwa-
lona przez Sejm 8 wrze$nia 2006 r. Inicjatywa prezydencka wiazala si¢ z instytucja eu-
ropejskiego nakazu aresztowania (ENA)¢. Podobnie jak wezesniej, projekt odnosit si¢
do realizacji zobowiazan wynikajacych z faktu przynaleznosci Polski do UE oraz kon-
stytucyjnego obowiazku przestrzegania przez Polske wiazacego ja prawa mi¢dzynaro-
dowego®. Intencjami glowy panistwa byly zapewnienie stosowania ENA przez polskie
sady oraz realizacja postanowien Tytutu VI Traktatu o Unii Europejskiej w obszarze
wspdlpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych w ramach tzw. trzeciego filaru.
Jednakze najwazniejsza kwesti¢ stanowito wypetnienie wytycznych wskazanych w po-
stanowieniu Trybunatu Konstytucyjnego, ktory orzekl, ze zachodzi koniecznos¢ zmia-
ny polskiej ustawy zasadniczej w powyzszej materii®.

Europejski nakaz aresztowania zostal wprowadzony do polskiego prawodawstwa
ustawg z 18 kwietnia 2004 r.”°, a kilkanascie miesi¢cy pdzniej Trybunat Konstytucyjny

65

W dniu 12 stycznia 2004 r. prezydent Kwasniewski odmowil podpisania ustawy z dnia 18 grudnia
2003 r. o do$wiadczeniach na zwierzgtach. W wystapieniu do Sejmu stwierdzil, Ze motywem prac
ustawodawczych byto dopasowanie prawa polskiego do standardéw unijnych, jednak w ocenie prezy-
denta w trakcie prac legislacyjnych Sejm odrzucil poprawki senackie, ktore stuzyly zagwarantowaniu
standardéw ochrony zwierzat, przewidzianych w obowiazujacym w Polsce prawie, podczas gdy odpo-
wiadato ono juz wymogom prawa unijnego.

€ W dniu 12 maja 2006 r. na podstawie art. 235 ust. 1 Konstytucji Prezydent RP wnidst do Sejmu ini-

cjatywe noweli konstytucyjnej (V kadencja Sejmu RP, druk sejmowy nr 580).

& Europejski nakaz aresztowania to decyzja sadowa wydana przez panistwo czlonkowskie UE w celu

aresztowania i przekazania przez inne panstwo czlonkowskie osoby $ciganej w zwigzku z prowadzo-
nym przeciwko niej postgpowaniem karnym dotyczacym przestepstwa, ktdrego gorna granica kary
wynosi co najmniej rok pozbawienia wolnosci, badz dla wykonania kary lub $rodka zapobiegawczego
polegajacego na pozbawieniu wolnosci na nie mniej niz cztery miesiace.

@ Konstytugja, art. 9.

@ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 2005 r. sygn. akt P 1/0S, Dz.U. 2005 nr 77 poz.
608.

Ustawa z dnia 18 marca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postgpowania kar-
nego oraz ustawy — Kodeks wykroczen, Dz.U. 2004 nr 69 poz. 626. W kodeksie postgpowania karnego

70
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orzekl, ze przekazanie obywatela polskiego na podstawie ENA jest niezgodne z Kon-
stytucja, poniewaz art. 55 ust. 1 ustawy zasadniczej stanowi, ze ekstradycja polskiego
obywatela jest zakazana”. Wychodzac naprzeciw koniecznosci zharmonizowania usta-
wy zasadniczej ze zobowigzaniami migdzynarodowymi wynikajacymi z czlonkostwa
w UE, Prezydent wnidst do Sejmu RP propozycje zmiany zapisu art. 55 Konstytugji
przez dodanie ust. 2, wylaczajacego spod zakazu ekstradycji przypadki wydania oby-
watela polskiego innemu panistwu, jesli wynika to z ratyfikowanej przez Polske umowy
miedzynarodowej lub ustawy realizujacej wykonanie aktu prawodawczego organizacji
migdzynarodowej, ktdrej Polska jest cztonkiem. Warto doda¢, ze zaangazowanie glowy
panstwa w duzej mierze byto wynikiem bezpo$redniego wskazania przez Trybunat Kon-
stytucyjny w uzasadnieniu do postanowienia, ze zapewnienie funkcjonowania ENA po-
winno stanowi¢ dla Polski priorytet, poniewaz jest wyrazem prawidtowego funkcjono-
wania wymiaru sprawiedliwosci oraz zaawansowanej wsp6lpracy miedzy panstwami UE
i ich organami ukierunkowanymi na wzmacnianie bezpieczenstwa i zwalczanie prze-
stepczosci. Uchwalona nowelizacja Konstytucji, zgodnie z intencja Prezydenta RP, usu-
neta wige zarzut niekonstytucyjnosci, zapobiegajac tym samym naruszeniu prawa wspol-
notowego oraz zapewniajac ciaglos¢ stosowania ENA przez polskie sady’.

Réwnie interesujacym przykladem zaangazowania glowy panstwa w proces nor-
motworczy, odnoszacy si¢ do wazkich zagadnien zwiazanych z UE, byta zainicjowana
przez prezydenta Kwasniewskiego sprawa przygotowania i wniesienia do Sejmu usta-
wy o referendum ogélnokrajowym. Bezposrednim powodem byl zblizajacy sie ter-
min przeprowadzenia referendum w sprawie wydania zgody suwerena na ratyfikacje
umowy akcesyjnej”>. Warto wspomnieé, ze (prezydencka) ustawa z 14 marca 2003 r.
o referendum ogélnokrajowym uchwalona zostata dopiero szes¢ lat po wejsciu w zycie
Konstytugji. Jest to kwestia o tyle istotna, Ze to wlasnie w ustawie zasadniczej zapisa-
no, ze — obok referendum w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa oraz za-
twierdzajacym zmiang¢ Konstytucji — wprowadzono referendum w sprawie wyrazania
zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, na podstawie ktérej Polska przekazu-
je organizacji mi¢dzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje orga-
néw pafistwowych w niektérych sprawach’™. Prezydent RP w kwietniu 2002 r. powolal

wprowadzono dwa rozdzialy stanowiace implementacj¢ Decyzji ramowej rady UE z dnia 13 czerwea
2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania i procedur przekazywania oséb migdzy paristwa-
mi cztonkowskimi.
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Wigcej zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 2005 r., sygn. P 1/05, nr 4/A, poz.
204; uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie Konstytucji RP z 1997 r. zlozonej przez Prezydenta
RP w dniu 12 maja 2006 r., druk sejmowy nr 580. W sentencji wyroku Trybunat Konstytucyjny orzekt
18-miesi¢czne odsunigcie w czasie utraty mocy obowiazujacych przepiséw, by pozwoli¢ ustawodawcy
na usuniecie problemu nickonstytucyjnosci.
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R. Stawicki, Zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1997-2011 w swietle projektéw ustaw
oraz uchwalonych nowelizacji, Warszawa 2011, s. 15.
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Zob. P. Winczorek, Projekt ustawy o referendach ogolnokrajowych, ,Panistwo i Prawo” 2002, nr 12,
s. 17-18.

Art. 125 ust. 1 - referendum ogélnokrajowe w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla paristwa; art. 235
ust 6 — referendum ogélnokrajowe zatwierdzajace zmiane Konstytucji RP; art. 90 ust. 3 — referendum
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zespot ds. opracowania ustawy o referendach ogélnokrajowych”™. W jego sklad, obok
przedstawicieli Kancelarii Prezydenta RP, weszli przedstawiciele rzadu, w tym sekretarz
Komitetu Integracji Europejskiej. Efektem prac byt prezydencki projekt ustawy o refe-
rendach ogdlnokrajowych, w tym regulacje dotyczace tzw. referendum europejskiego.
Ustawa dawata podstawy prawne, zasady organizacyjne, a przede wszystkim wytyczne
dotyczace organizowania kampanii informacyjnej przed referendum. Mimo uwag kry-
tycznych towarzyszacych prezydenckiemu projektowi ustawa zostala uchwalona. Ar-
gumentowano, ze negatywny wplyw na jako$¢ ustawy mialo tempo prac, keére unie-
mozliwito wyeliminowanie licznych niescistosci normatywnych. Dodatkowa presja byt
zblizajacy si¢ termin przystapienia Polski do UE. Odnosito si¢ wrazenie, ze proces le-
gislacyjny podporzadkowano wylacznie referendum akcesyjnemu’®. Niemniej jednak
byt to wazny wkiad Prezydenta RP w sfere tworzenia norm ustrojowych dotyczacych
decydowania o sprawach panstwa przez suwerena.

Na uwagg zastuguje tez zainicjowana przez glowe panistwa proba zmiany ustawy za-
sadniczej, wniesiona do Sejmu 12 listopada 2010 r.”” Projekt, razem z poselskimi pro-
pozycjami nowel konstytucyjnych, stal si¢ przedmiotem prac komisji nadzwyczajnej do
rozpatrzenia projektéw ustaw o zmianie Konstytucji w czasie VI kadencji Sejmu’®. Wy-
nikiem prac byta rekomendacja zawarta w sprawozdaniu komisji nadzwyczajnej, ktéra
przychylila si¢ do prezydenckiej propozycji, by zmiany Konstytucji dotyczyly tylko ma-
terii merytorycznej odnoszacej si¢ bezposrednio do prawnoustrojowych kwestii zwia-
zanych z czlonkostwem Polski w UE”.

Intencja projektu prezydenckiego bylo uzupelnienie i wzmocnienie norm Kon-
stytucji o zapisy, ktére w warunkach obowiazywania Traktatu z Lizbony pozwalaty-
by na efektywniejsze dzialanie polskich wladz w strukturach UE przy jednoczesnym
zagwarantowaniu wykonywania prawa wspdlnotowego. Zaproponowano wiec nowy
rozdzial Konstytugji, zatytulowany ,,Czlonkostwo Rzeczpospolitej Polskiej w Unii Eu-
ropejskiej”™. Przedlozone propozycje mozna pogrupowaé w kilka obszardw, z ktdrych

ogélnokrajowe w sprawic wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy mig¢dzynarodowej Konstytucji RP
z 1997 r. Polska posiadata ustawe o referendum z 29 czerwea 1995 r. (Dz.U. 1995, nr 99 poz. 487;
Dz.U. 2000, nr 43 poz. 488) oraz ustawe z dnia z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U.
2000, nr 88 poz. 88; Dz.U. 2002, nr 23 poz. 220).

7> Zob. M. Grabowska, Polska ustawa o referendum ogélnokrajowym. Referenda akcesyjne, ,Studia Euro-
pejskie” 2003, nr 1, 5. 95-116.

Zob. P. Uzieblo, Nowe regulacje prawne dotyczgce referendum ogélnokrajowego w Polsce (wybrane za-
gadnienia), 2003, [online] https://obywateledecyduja.pl/2013/08/referendum-krajowe-regulacje-
-prawne/— 28 II1 2020; S. Geberthner, ,,Ekspertyza Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmowych z 6 stycz-
nia 2003 roku na temat zgodnosci z Konstytucja nicktérych przepiséw proponowanych w projekcie
ustawy o referendum ogélnokrajowym”, IV kadencja Sejmu RP, druk sejmowy nr 962; opinie prawne
w przedmiocie zgodnosci z Konstytucja RP materii pytan zawartych w projekcie postanowienia Pre-
zydenta RP o zarzadzeniu referendum, druk Senacki 1054, Warszawa 2015.

77 VIkadencja Sejmu RP, druk sejmowy nr 3598.
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Zob. R. Stawicki, Zmiany Konstytucji..., s. 8.
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VI kadencja Sejmu RP, druk sejmowy nr 4450 (w zwiazku z drukiem sejmowym nr 3598).
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R. Stawicki, Zmiany Konstytudji..., s. 10.
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najwazniejsze obejmowaly nastepujace kwestie: ustanowienie podstawy konstytucyjnej
polskiej akcesji w tzw. klauzuli limitujacej, okreslenie podstaw upowaznienia przez Pol-
ske organizacji lub organu miedzynarodowego do wykonywania kompetencji wladzy
publicznej w niekt6rych sprawach, okreslenie kompetencji rzadu, Prezydenta RP oraz
innych organéw do prowadzenia polityki Polski w stosunkach z UE oraz okreslenie
trybu wystapienia z UE®. Inicjatywa ta nie zakoriczyta si¢ pozytywnie, jednak sama
warto$¢ materii, ktorg w toku prac procedowano, zastuguje na podkres$lenie. Na margi-
nesie warto doda¢, ze Bronistaw Komorowski, jeszcze jako marszatek Sejmu RP, powo-
tal zespol, kedrego celem bylo przygotowanie projektu noweli Konstytucji, zwiazanej
ze sprawami europejskimi®. Nie byto zatem zaskoczeniem, gdy polityk ten powrdcit do
sprawy klauzuli integracyjnej, kiedy zostal wybrany na Prezydenta RP w 2010 .

Nalezy tez wspomnie¢, ze dyskusje o zmianach Konstytucji w celu dostosowania do
warunkow politycznych i prawnych funkcjonowania Polski w UE poprzedzity dwic ini-
cjatywy merytoryczne. Pierwsza byla konferencja zorganizowana przez Oérodek Ana-
liz Politologicznych UW w styczniu 2011 r., druga — spotkanie przygotowane w mar-
cu 2011 r. przez Instytut Spraw Publicznych. Uczestnicy obu wydarzen byli zgodni,
ze w zwigzku z postepujacym procesem integracji przeprowadzenie modyfikacji norm
konstytucyjnych tak, aby zapisy polskiej ustawy zasadniczej nie kolidowaly z regulacja-
mi unijnymi, wydaje si¢ pozadane. Warto podkresli¢, ze spotkania te odbyly si¢ na kilka
miesiecy przed przejeciem przez Polske przewodnictwa w Radzie UE i nie osiagnicto
konsensusu politycznego w zakresie przedmiotowych rozwiazan.

Integracja Polski z UE nie spowodowala, ze bedace w dyspozycji Prezydenta RP
prawo inicjatywy ustawodawczej nabrato szczegdlnego znaczenia. Dzialo si¢ tak jedy-
nie wéwczas, gdy kompetencja ta byta zespolona z obowiazkiem czuwania nad prze-
strzeganiem Konstytucji w sytuacji prymatu prawa wspélnotowego nad prawem kra-
jowym lub stanowita jego nastepstwo. Przytoczone przyklady pozwalajg stwierdzi¢,
7e w obszarze harmonizowania prawa krajowego Z wytycznymi unijnymi, w wymiarze
wyzwan ustrojowych glowa panstwa niezwykle rzadko korzysta z prawa wniesienia do
parlamentu projektu normotwérczego. Ponadto kompetencja ta wykorzystywana jest
przez Prezydenta RP w sytuacji wyjatkowej. W drodze prakeyki ustrojowej wypraco-
wano zasade, zgodnie z ktdra decyzja o zaangazowaniu jego autorytetu w zakresie kre-
owania norm prawnych z uwzglednieniem wytycznych UE nastepuje tylko wtedy, gdy
dochodzi do impasu instytucyjnego i wymaga tego waga zagadnien merytorycznych.

Opisane prakeyki w zakresie przestrzegania zasad ustrojowych pozwalaja stwierdzi¢,
ze potrzeba calosciowego uregulowania w tej materii wydaje si¢ konieczna. Pozostaje
kwestig otwarta, czy mialoby do niego dojs¢ na poziomie ustawy zasadniczej. Pamigtaé
bowiem nalezy, ze w Konstytucji znajduje si¢ zalecenie, aby Prezydent RP uzgadnial

z Rada Ministréw swoje dzialania w zakresie prowadzenia polityk w konstytucyjnym
81 Szczegdtowe omdwienie propozycji nowelizacyjnych zob. tamze, s. 9-13.

8 Trzon zespolu stanowili specjali§ci prawa europejskiego, miedzynarodowego i konstytucyjnego. Ze-

spolowi przewodniczyt prof. Krzysztof Wéjtowicz. Byla to préba przedlozenia kompleksowej propo-
zycji zmian Konstytucji RP z 1997 r. w zakresie spraw wynikajacych z czlonkostwa Polski w UE. Zob.
J. Jaskiernia, Projekt klanzuli integracyjnej do Konstytucji RP, ,Patistwo i Prawo” 2011, nr 1, s. 3-17.
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kanonie kompetencji zarezerwowanych dla rzadu. To wyrazna dyspozycja ustrojodaw-
cy, majaca zapobiec powstaniu dwdch sprzecznych stanowisk. Jednoczeénie wskazane
jest ogniwo wiodace: w przypadku rozbieznoséci Prezydent RP zobowigzany jest pod-
porzadkowad si¢ wytycznym rzadu. Moze jednak, a nawet powinien, zachowa¢ prawo
do wplywu na ostateczne stanowisko Rady Ministréw. Najbardziej problematyczny
wydaje si¢ fake, ze Konstytucja nie okresla w tym zakresie ani narz¢dzi, ani procedur,
a pozostawia wachlarz mozliwosci wynikajacych z instrumentarium kompetencyjne-
go. Istotna jest zatem préba opracowania docelowego modelu formalnego, a przede
wszystkim proceduralnego, do wzajemnej prezentacji stanowisk kazdego z organéw eg-
zekutywy. Wydaje si¢ jednak, ze do tak technicznych zagadnien nie trzeba nowelizowaé
Konstytucji; to raczej problem miedzyinstytucjonalny, odnoszacy si¢ do zasad i form
wspotpracy dwdch ogniw wladzy wykonawczej w zakresie ksztaltowania prakeyki zy-
cia politycznego w Polsce. Bezzasadny jest zatem postulat uszczegélowienia w ustawie
zasadniczej podziatu kompetencyjnego miedzy naczelnymi organami wykonawczymi
panistwa polskiego tak, aby ich udziat w pracach UE byl mniej kolizyjny.

Odre¢bna sprawe stanowi natomiast kwestia zmiany ustawy zasadniczej w celu do-
stosowania jej do wymogdw rzeczywistosci unijnej. Konstytucyjnego uregulowania,
szczegblnie po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony, zdaje si¢ wymagaé problem ustrojo-
wy, okreslajacy m.in. zasady wsp6ipracy miedzy Sejmem RP a Senatem RP i Rada Mi-
nistrow w sprawach unijnych®. Wydaje si¢ jednak, ze publiczna debata na ten temat,
parokrotnie podejmowana w ostatnich latach, nie przefozy si¢ na normotwérczg reali-
zacje, poniewaz kazdy zamyst normotwoérczy wymaga szerokiego porozumienia poli-
tycznego. Jak mozna bylo zaobserwowaé w ostatniej dekadzie, dotychczasowe préby
konczyly si¢ fiaskiem.

BIBLIOGRAFIA

Barcik J., Wentkowska A., Prawo Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2011.

Barcz J., Czy zmienial konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystapienia Polski do Unii
Europejskiej, Warszawa 2002.

Barcz J., Unia Europejska na rozstajach. Traktar z Lizbony. Gléwne kierunki reformy ustrojowej,
Warszawa 2009.

Bardach J., Lesnodorski B., Pietrzak M., Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa 2003.

Chmaj M., Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1991-1997 (1i Il kadencja). Studium prawno-
ustrojowe, Warszawa 1999.

Chorazewska A., Model prezydentury w praktyce politycznej po wejscin w zycie Konstytucji RP
z 1997 r., Warszawa 2008.

Chorazewska A., Prezydent jako czynnik réwnowagi. Arbitraz prezydencki, ,Przeglad Sejmowy”
2005, nr 6.

8 A. Fuskiewicz, Sejm i Senat po wejsciu w Zycie traktatu lizboriskiego — dostosowanie do reformy instytu-

¢jonalnej, Warszawa 2011, s. 7-11.



278 Anna Budzanowska POLITEJA 4(61)/2019

Dudek A., Spiewak P., Polska 1989-2009. Ilustrowany komentarz historyczny, Warszawa 2009.

Fryzlewicz M., Olejniczak D., Proces dostosowania prawa polskiego do prawa Unii Europejskiej,
Warszawa 2006.

Fuskiewicz A., Sejm i Senat po wejscin w zycie Traktatu Lizbotiskiego — dostosowanie do reformy
instytucjonalnej, Warszawa 2011.

Garlicki L., Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2008.

Geberthner S., ,,Ekspertyza Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmowych z 6 stycznia 2003 roku na
temat zgodnosci z Konstytucja niektérych przepiséw proponowanych w projekcie ustawy
o referendum ogélnokrajowym”, IV kadencja Sejmu RP, druk sejmowy nr 962.

Grabowska M., Polska ustawa o referendum ogolnokrajowym (referenda akcesyjne), ,,Studia Eu-
ropejskie” 2003, nr 1.

Grzybowski M., Rola ustrojowa Prezydenta RP w kontekscie czlonkostwa w Unii Europejskiej,
,Panstwo i Prawo” 1994, nr 7.

Grzybowski M., Wiadza wykonawcza w Rzeczpospolitej Polskiej w warunkach cztonkostwa w Unii
Europejskiej, [w:] Polska w Unii Europejskiej, red. J. Wawrzyniak, M. Kruk, Krakéw 2005.

Historia parstwa i prawa Polski. 1918-1939, red. F. Ryszka, cz. I, Warszawa 1962, cz. II, War-
szawa 1968.

Jaskiernia J., Projekt klanzuli integracyjnej do Konstytucji RP, ,,Patistwo i Prawo” 2011, nr 1.

Jaskiernia ., Wspdtdziatanie Prezydenta i Rady Ministréw, ,Panistwo i Prawo” 2010, nr 6.

Kucinski J., Polski system podziatu wladzy w rozwigzaniach konstytucyjno-prawnych i w praktyce
ustrojowej, [w:] Szanse i zagrozenia procesu konsolidacji systemu politycznego III Rzeczypospo-
litej Polskiej, red. ]. Kuciriski, Warszawa 2005.

Lawniczak A., Monarchiczne i republikariskie glowy panstwa w Europie, Wroctaw 2011.

Metodologia badas europejskich. I Ogolnopolskie Warsztaty Europeistyczne Warszawa 11-12 maja
2010, red. K.A. Wojtaszczyk, T. Kownacki, Warszawa 2011.

Merody jakosciowe i ilosciowe w badanin organizacji i dziatania Unii Europejskiej, red. K. Eawni-
czak, Warszawa 2013.

Mojak R., Model prezydentury w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku (re-
gulacja konstytucyjna roli ustawodawczej Prezydenta RP a praktyka polityczno-ustrojowa re-
alizacji modelu prezydentury), [w:] System rzqdéw Rzeczypospolitej Polskiej. Zalozenia kon-
stytucyjne a praktyka ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006.

Mojak R., Pozycja ustrojowa Prezydenta w swietle nowej Konstytucji, ,Paistwo i Prawo” 1997,
nr 11-12.

Mréz M., Polska a NATO. Wokdt dyskursu akcesyjnego i integracyjnego, Warszawa 2001.

Patyra S., Rzgd Leszka Millera (19 X 2001-2 V 2004), [w:] System rzqdéw Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Zatozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006.

Polska w Unii Europejskiej, red. J. Wawrzyniak, M. Kruk, Krakéw 2005.

Stomka T., Ustrojowe cechy polskiej kohabitacji, ,Rocznik Nauk Politycznych” 2008, nr 11.

Stawicki R., Zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1997-2011 w swietle projektéw
ustaw oraz uchwalonych nowelizacji, Warszawa 2011.

Synowiec E., Bilans negocjacji z kandydatami do UE po prezydenci hiszpanskiej, ;Wspdlnoty Eu-
ropejskie” 2002, nr 6.

Szmulik B., Zasady ustroju Il Rzeczpospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 2009.



POLITEJA 4(61)/2019 Pozycja ustrojowa Prezydenta RP.. 279

Traktat o przystgpienin do Unii Europejskiej, Trybunal Konstytucyjny, komunikat PO, K 18/04,
[online] https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komuni
katy-po/art/4022-traktat-o-przystapieniu-do-unii-europejskie;j.

Traktar z Lizbony, Trybunal Konstytucyjny, komunikat PO, K 32/09, [online] hteps://
trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/
art/2854-trakeat-z-lizbony.

Ustawa o nasiennictwie powinna zosta ponownie rozpatrzona przez Sejm, 24 VII1 2011, [online]
https://www.prezydent.pl/archiwum-bronislawa-komorowskiego/legislacja/ustawy/zawe-
towane/ art,2,ustawa-o—nasiennictwie-powinna-zostac-ponownie-rozpatrzona-przez—sejm.
heml.

Uzieblo P., Nowe regulacje prawne dotyczqce referendum ogdlnokrajowego w Polsce (wybrane za-
gadnienia), 2003, [online] https://obywateledecyduja.pl/2013/08/referendum-krajowe-
regulacje-prawne.

Wejscie w zycie nowej Konstytucji RP, red. Z. Witkowski, Torun 1998.

Winczorek P., Projekt ustawy o referendach ogdlnokrajowych, ,,Patistwo i Prawo” 2002, nr 12.

Witkowski Z., , Dyrektywa wspétdziatania wltadz” jako element organizacji Zycia wspdlnoty pas-
stwowej w swietle Konstytucji RP z 1997 roku, [w:) Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie
integracji europejskiej. Ksigga jubilenszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz, red. J. Waw-
rzyniak, M. Laskowska, Warszawa 2009.

Woytyczek K., Przckazanie kompetencji paristwa organizacjom miedzynarodowym. Wybrane za-
gadnienia prawno-konstytucyjne, Krakoéw 2007.

Zalewski J., Tomaszewski P., Makrockonomiczne efekty realizacji Narodowego Planu Rozwoju na
lata 2004-2006, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2004, nr 2(16).

Zicba R., Gldwne kierunki zagranicznej polityki Polski po zimnej wojnie, Warszawa 2010.

Anna BUDZANOWSKA - doktor nauk humanistycznych, absolwentka Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego. Posiada tytul Executive MBA certyfikowany przez Rotterdam
School of Management, Erasmus University. Od poczatku kariery zawodowej zwigza-
na z instytucjami publicznymi. Ekspercko wspétpracowata z Uniwersytetem Jagiellon-
skim, Wyzsza Szkola Europejska im. ks. Jézefa Tischnera w Krakowie oraz Uniwersy-
tetem Warszawskim. Autorka publikacji z zakresu historii idei i doktryn politycznych.





