” -
GDANSKIE STUDIA PRAWNICZE, TOM XXXI, 2014
G

Mirostaw Granat
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyriskiego

UMARZANIE POSTEPOWANIA PRZEZ TRYBUNAL
KONSTYTUCYJNY W PRZYPADKU PREWENCYJNE]
KONTROLI UMOW MIEDZYNARODOWYCH

Trybunal Konstytucyjny dnia 21 maja 2013 r., w sprawie o sygn. akt K 11/ 33,
ktéra zawista z wniosku grupy posléw, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt. 1 ustawy
o Trybunale (Dz. U. Nr. 102, poz. 643 ze zm.) umorzyl postepowanie w zakresie
dotyczacym badania zgodnosci Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadza-
niu w Unii Gospodarczej i Walutowej pomiedzy Krélestwem Belgii, Republika
Bulgarii, Krélestwem Danii, Republika Federalng Niemiec, Republika Estonska,
Irlandia, Republika Grecka, Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Repu-
blika Wloska, Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republikg Litewska,
Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Wegrami, Malta, Krélestwem Niderlandéw,
Republika Austrii, Rzeczapospolitg Polska, Republika Portugalska, Rumunia, Re-
publika Stowenii, Republika Stowacka, Republika Finlandii i Krélestwem Szwecji,
sporzadzonego w Brukseli dnia 2 marca 2012 r.! z okres§lonymi wzorcami konsty-
tucyjnymi, z powodu niedopuszczalnosci orzekania. Traktat ten bywa okreslany
mianem paktu fiskalnego. Postanowienie to wzbudzilo moje watpliwosci, ktore
zarysuje w niniejszym artykule®.

1. Grupa postéw, pismem z 21 marca 2013 r., wniosta o stwierdzenie, ze ustawa
z dnia 20 lutego 2013 r. o ratyfikacji Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadza-
niu w Unii Gospodarczej i Walutowej (tzw. ustawa o ratyfikacji)®, jest niezgodna
z art. 90 Konstytucji. Wnioskodawca ten wskazal, ze wymdg procedowania nad
ustawaq o ratyfikacji na podstawie art. 90 Konstytucji uzasadnia tres¢ jej okreslo-
nych przepiséw. Przywolano caly szereg wzorcéw kontroli. Wéréd owych wzor-
cOw, wskazano m.in. art. 1, art. 2, art. 4, art. 10 ust. 112, art. 95, art. 146, art. 216, art.

! Dz U.z2013 1, poz. 283.

2 Artykut ten nawigzuje do zgloszonego przez mnie zdania odrebnego do postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 21 maja 2013 r., sygn. akt K 11/13. (OTK ZU 2013, nr 4, seria A, poz. 52).

% Por. Dz. U. z 2013 1, poz. 283.
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219 ust. 11iart. 235% Z kolei grupa senatoréw, pismem z 4 kwietnia 2013 r., wniosta
o stwierdzenie, iz dana ustawa jest niezgodna z art. 2, art.7, art. 108 w zwigz-
ku z art. 104 ust. 1 zdanie pierwsze, art. 121 ust. 2 zdanie pierwsze oraz art. 124
w zwigzku z art. 112 Konstytucji. Prezes Trybunalu Konstytucyjnego zarzadzit
laczne rozpoznanie wniosku grupy senatoréw z wnioskiem grupy postéw, pod
wspdlna sygnaturg akt K 11/13, z uwagi na tozsamo$¢ przedmiotu zaskarzenia.

2. Trybunat Konstytucyjny zbadat legitymacje wnioskodawcéw. Zgodnie z art.
191 ust. 1 pkt. 1 Konstytucji, z wnioskiem w sprawach, o ktérych mowa w art. 188
Konstytucji, moze wystapi¢ m.in. 50 postéw oraz 30 senatorow.

Jak wiadomo, na podstawie art. 188 pkt 1 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny
orzeka w sprawach zgodnosci ustaw i uméw miedzynarodowych z Konstytu-
cja. Wedle pkt. 2 tego przepisu, Trybunal bada zgodnos¢ ustaw z ratyfikowany-
mi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagala zgody wyra-
zonej w ustawie. Trybunal, w przywolywanym postanowieniu, zaznaczyl, iz
w ramach kontroli hierarchicznej zgodnosci aktéw prawnych sprawowanej na
podstawie art. 188 Konstytucji, orzeka o aktach obowigzujacych i stanowigcych
cze$¢ polskiego porzadku prawnego. Od tej zasady istnieja wyjatki, zwigzane
z dokonywaniem przez Trybunat tzw. kontroli prewencyjnej (uprzedniej). Kon-
trola taka zostala wprowadzona w 1989 r,, ale w Konstytucji RP zostata w istot-
ny sposob zreformowana. Zakres tej kontroli jest ograniczony do dwoéch przy-
padkow: a) ustaw uchwalonych przez parlament, ale w odniesieniu do ktérych
Prezydent skorzystal z prawa wystgpienia z wnioskiem do Trybunatlu w sprawie
zgodnosci ustawy z Konstytucja. Jezeli Trybunat stwierdzi konstytucyjnosc¢ usta-
wy, Prezydent nie moze odmoéwic jej podpisania (art. 123 ust. 3), jesli za$ uzna ja
za niekonstytucyjna, ustawa upada (,nie dochodzi do skutku”). Trybunat przyj-
muje w swoim orzecznictwie, ze w toku sprawowania takiej kontroli ustawy nie
moéglby umorzy¢ postepowania. Natomiast nowum w Konstytucji RP polega na
wysubtelnieniu co do zakresu orzeczonej niekonstytucyjnosci i jej skutku. Nie-
zgodno$¢ owa moze by¢ orzeczona bez koniecznosci kwestionowania calego
aktu. Jezeli niezgodnos$¢ dotyczy poszczegdlnych przepiséw ustawy, a Trybu-
nal nie orzeknie, Ze sa one nierozerwalnie zwigzane z caloscig ustawy, Prezy-
dent moze podpisa¢ ustawe z pominieciem przepiséw niekonstytucyjnych albo
zwraca ustawe Sejmowi w celu usuniecia niezgodnosci. Prezydent zasiega w tej
sprawie opinii Marszalka Sejmu (art. 122 ust. 4), b) uméw miedzynarodowych
przed ratyfikowaniem ich przez Prezydenta (art. 133 ust. 2). W orzecznictwie,
a takze w literaturze przyjmujemy, iz negatywne orzeczenie Trybunalu zmusza
Prezydenta do odmowy dokonania ratyfikacji. Oprécz przywolanych przypad-
koéw kontroli prewencyjnej aktow prawnych, Trybunal w swoim postanowieniu
w sprawie o sygn. akt K 11/13 przywotat takze inny istotny przypadek, gdy moze
on dokonywac¢ kontroli nieobowigzujacych aktéw prawnych. Mianowicie, we-
dtug art. 39 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym,

*  Por. blizej, postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego, sygn. akt K 11/13 [...].
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Trybunal dokonuje merytorycznego rozstrzygniecia, jezeli wydanie orzeczenia
o akcie normatywnym, ktéry utracilt moc obowiazujaca przed wydaniem orze-
czenia, jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw. Sg to z regu-
ly takie sprawy, w ktérych skarzony przepis zostal juz co prawda uchylony, ale
mimo to jest on nadal stosowany®.

3. Trybunal Konstytucyjny, w przywolywanym postanowieniu w sprawie
o sygn. akt K 11/13 stwierdzil, Ze zaskarzony w niniejszej sprawie przez grupe
postéw Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej
i Walutowej nalezy do kategorii uméw miedzynarodowych ratyfikowanych za
uprzednia zgoda wyrazong w ustawie. Ratyfikacja uméw miedzynarodowych
jest kompetencja Prezydenta (art. 133 ust. 1 pkt 1 Konstytucji). Stosownie do art.
91 ust. 1 Konstytucji, ratyfikowana umowa migdzynarodowa po jej ogloszeniu
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi cze$¢ krajowego porzad-
ku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzalez-
nione od wydania ustawy.

Trybunat przywolal pismo Szefa Kancelarii Prezydenta z 29 kwietnia 2013 r.,
wedle ktérego do tego dnia Prezydent nie ratyfikowal Traktatu. Trybunat uznat
wiec, ze w dniu wystapienia przez grupe poslow do Trybunalu Konstytucyjne-
go, Traktat nie byl czescia obowigzujacego porzadku prawnego w Polsce. Wobec
tego, nie moze by¢ on przedmiotem wniosku o kontrole jego zgodnosci z Kon-
stytucja na podstawie art. 188 pkt 1 Konstytucji. Trybunal stanal na stanowisku,
ze obecnie bylaby dopuszczalna jedynie kontrola prewencyjna Traktatu, gdyby
ze stosownym wnioskiem do Trybunalu wystapil Prezydent na podstawie art.
133 ust. 2 Konstytucji. Wniosek grupy postéw do Trybunalu w zakresie badania
zgodnodci Traktatu z Konstytucja zostal zatem uznany za niedopuszczalny.

4. Z sentencja postanowienia Trybunalu trudno jest sie¢ zgodzi¢. Sytuacje,
w ktérych Trybunal Konstytucyjny umarza postepowanie, gdy kontrolowany akt
prawny utracit moc obowiazujaca oraz gdy umorzenie dotyczy aktu, ktéry nie
wszedl w zycie, zwlaszcza gdy jest nim zawarta umowa miedzynarodowa (mimo
ze jeszcze nieratyfikowana), nie s3 wedlug mnie takie same. Wydaje mi sie, ze
umorzenie postepowania w przypadku kontroli uméw miedzynarodowych jest
bardziej zlozone anizeli to, ktére ma miejsce w badaniu aktéw, ktére utracily moc
obwiazujaca. Trybunalskie acquis zwigzane ze stosowaniem art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o Trybunale zostalo wypracowane w odniesieniu do kontroli aktéw, ktére
utracily moc obowiazujaca. Dyskusyjne jest dla mnie to, na ile jest ono adekwat-
ne do umorzenia w sytuacji kontroli uméw miedzynarodowych. Sadze, ze uma-

5 Przykladem tego rodzaju orzeczenia byt wyrok Trybunalu z dnia 16 marca 2011 ., sygn. akt K 35/08
w sprawie niekonstytucyjnosci dekretéw o stanie wojennym (por. OTK ZU, 2011, nr 2 A, poz. 11) lub
wyrok z dnia 20 listopada 2007 r., sygn. akt SK 57/05, w sprawie przepiséw nieobowigzujacego Prawa
Upadlosciowego z 1934 r. (uchylonego w 2003 r.), ktéry byl nadal stosowany (por. OTK ZU 2007, nr 10
A, poz. 125).
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rzanie postepowania w przypadku kontroli uméw, zwlaszcza tak doniostych jak
traktaty europejskie, wymaga szczegdlnej uwagi.

4.1. Jestem przekonany co do tego, ze przestanka z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o Trybunale, co do niedopuszczalnoéci wydania orzeczenia w przypadku bada-
nia umowy miedzynarodowej, ktéra zostata zawarta, ale nie jest obowigzujacym
w Polsce aktem prawnym, nie zachodzi tak mechanicznie, jak ma to miejsce przy
umorzeniu po utracie mocy obowiazujacej aktu prawnego. W przypadku badania
umoéw, kontrola przestanki orzekania ,na wejsciu” zawsze daje wynik negatyw-
ny. Automatyzm takiego podejscia ze strony Trybunatu jest wedlug mnie trudny
do przyjecia. Nie znajduje on uzasadnienia w przepisach ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, lecz wynika z dotychczasowej praktyki. W przeciwiefistwie do
tej praktyki, z punktu widzenia przepiséw i wartosci konstytucyjnych, podejscie
takie wydaje mi sie watpliwe. Dla mego pogladu znaczenie ma doniostos¢ i za-
razem specyfika zrédla prawa, jakim na gruncie Konstytucji RP s3 wiasnie umo-
wy miedzynarodowe a takze to, iz racjonalne z punktu widzenia roli kontroli
konstytucyjnosci prawa nie jest umarzanie postepowania ,na wejsciu” kontroli,
lecz co najmniej na rozprawie, a wiec wedle stanu na dzien orzekania. W takim
przypadku nie powinniSmy ignorowac kwestii momentu umorzenia. Nie powin-
no sie tez wyklucza¢, aczkolwiek w tym momencie nie podnosze tego watku,
przemyslenia problemu, na ile zasadne jest trybunalskie acquis co do bezwzgled-
nej niedopuszczalnosci kontroli uméw miedzynarodowych, ktére nie sa jeszcze
czescig obowiazujacego w Polsce porzadku prawnego. Postanowienie w swoim
uzasadnieniu® nie zawiera wyjaénienia, dlaczego takie umowy, w $wietle Kon-
stytucji RP nie podlegaja kontroli Trybunatu. Wskazany przez Trybunat art. 188
pkt. 1 Konstytucji stanowi przeciez inaczej. W przepisie tym akurat chodzi o kon-
trole zgodnosci z Konstytucja ,uméw miedzynarodowych” jako takich.

4.2. Z punktu widzenia prawa konstytucyjnego ratyfikacja umowy jest zlo-
zong czynnoscia’. Prezydent RP moze odmoéwi¢ dokonania ratyfikacji (nawet
jesli Sejm uchwalil ustawe upowazniajacg) lub moze ja przesunaé na wybrany
przez siebie termin. Dokonanie ratyfikacji jest prawem, a nie obowigzkiem glowy
panstwa. Wymaga ona kontrasygnaty premiera. Informacja szefa Kancelarii Pre-
zydenta z 29 kwietnia 2013 r., iz Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu
w Unii Gospodarczej i Walutowej sporzadzony w Brukseli 2 marca 2012 r. nie
zostal ratyfikowany przez Prezydenta RP w trybie art. 133 ust. 1 pkt 1 Konstytucji,
nie przesadza o tym, ze nie bedzie on ratyfikowany. Szef Kancelarii nie méglby
zapewni¢ Trybunalu, iz ratyfikacja nie nastapi w ogoéle lub ze nastapi w innym
terminie. W stosunku do praktyki Trybunalu racjonale byloby odejscie od przyje-
tego zalozenia, ze ratyfikacja Traktatu nie moze usuwac braku legitymacji wnio-
skowej po stronie grupy postéw. Jest to moim zdaniem problem do przemyslenia.

® Por. pkt.1 i 2 uzasadnienia.
7 Por. blizej P Sarnecki, Komentarz do art. 144 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. I. Warszawa 1999, s. 21 n.
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Prébujac kontrargumentowaé wobec acqius constitutionnel (pomijam tu czynnik,
jakim jest dynamiczna rzeczywistos¢ UE i prawa europejskiego) niepozbawione
podstawy byloby nawiazanie do wysilku Trybunalu w zakresie préb radzenia
sobie z kwestig braku zdolnosci wnioskowej podmiotu przy tzw. dyskontynu-
acji®. W niektérych sytuacjach brak legitymacji wnioskowej bywa przez Trybunal
konwalidowany. Wreszcie, sygnalizujac problem, pragne zwréci¢ uwage na kie-
runek prac ustrojowych. Prowadzone w 2011 r. prace w Sejmie nad ,rozdzialem
europejskim” Konstytucji zaktadaty dopuszczenie uprzedniej kontroli traktatow
europejskich z wniosku grupy postéw.

Z kolei wypowiadajac sie z punktu widzenia zwigzku, jaki zachodzi miedzy
kontrolg ustawy z dnia 20 lutego 2013 r. o ratyfikacji Traktatu o stabilnosci, koor-
dynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej a kontrolg samego Trak-
tatu, Trybunal musi stwierdzi¢, czy zgoda na ratyfikacje Traktatu powinna by¢
wyrazona w trybie art. 89 czy art. 90 Konstytucji. Mozna przyja¢, ze w toku bada-
nia konstytucyjnosci ustawy akceptujacej, przepisy Traktatu bedg przedmiotem
kontroli w tej czesci, ktéra dotyczy (ma zwiazek) trybu dojscia ustawy do skut-
ku. Nie mozna jednak in abstarcto wykluczy¢ glebszej kontroli ustawy, w tym jej
aspektu merytorycznego. Zagadnienia tego nie da sie antycypowac i rozstrzygna¢
,na wejsciu”. Nie przekonuje mnie stanowisko trybunalskie z 1994 r.° o separacji
kontroli ustawy upowazniajacej do kontroli samej umowy. Powigzania miedzy
Traktatem a ustawq o ratyfikacji maja charakter zapewne zar6wno formalny, jak
i materialny. Umorzenie kontroli Traktatu ,na wejsciu” moze utrudnia¢ analize
konstytucyjnosci ustawy. W szczeg6lnosci moze wplywac na ograniczenie jej za-
kresow, wyrdznionych przez Trybunal we wspomnianej uchwale. Jednoczeénie
zakladam, ze kontrola ustawy o ratyfikacji powinna by¢ przeprowadzona w mia-
re mozliwosci przed ratyfikacja umowy. Warunkiem przeprowadzenia kontroli
tejze ustawy nie jest jednak w zadnym przypadku wczesniejsze umorzenie po-
stepowania w zakresie kontroli Traktatu. Moim zdaniem, taka relacja owych kon-
troli nie wystepuje.

5. Watpliwo$¢ zwigzana z umorzeniem postepowania w zakresie dotyczacym
badania zgodnosci Traktatu z przywolanymi przepisami Konstytucji RP podno-
sze tym bardziej, ze sprawa kontroli uméw miedzynarodowych w Konstytucji RP
jest uregulowana wadliwie. W praktyce, kontrola ta jest iluzoryczna. Nie sygnali-
zujac tu wszystkich uwag, podkresle niektére z nich. Po pierwsze, terminologia,
jaka posluguje sie ustrojodawca w odniesieniu do ,umowy miedzynarodowej”
jest niejednolita. Jak juz zauwazylem, w art. 188 pkt. 1 (Sgdy i Trybunaty) Konsty-

8 Zasada dyskontynuacji nie ma bezposredniego umocowania w Konstytucji RE Nie da sie jej bezpo-
$rednio wyprowadzi¢ z samego art. 98 Konstytucji. Zasade dyskontynuacji, umocnit Trybunat Konsty-
tucyjny swoim orzeczeniem z dnia 17 grudnia 2007 r. (Pp 1/07, OTK ZU 2007, nr 11 A, poz. 165), stwier-
dzajac, iz zakonczenie kadencji Sejmu skutkuje wygasnieciem wynikajacych z mandatu poselskiego
indywidualnych i zbiorowych praw postéw, a takze wszystkich organéw Sejmu. Por. blizej M. Granat,
Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2012, s. 223-224.

9 Por. uchwata TK z dnia 30 listopada 1994 r. W 10/94 (OTK 1994, cz. 2, poz. 48).
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tucja postuzyla sie pojeciem ,umowa miedzynarodowa”, w ogdle. Punkt 2 tego
artykutu stanowi o ,ratyfikowanych umowach miedzynarodowych”, w rozdziale
11 (Zrédta prawa) znajduja si¢ ,ratyfikowane umowy miedzynarodowe” (np. art.
87 ust. 1, art. 91 ust. 1) i ,umowy miedzynarodowe” (art. 89, art. 90 ust. 1). Po
drugie, od zawarcia umowy przez rzad, po wyrazeniu zgody przez Sejm na jej
ratyfikacje, umowa znajduje sie w — z punktu widzenia kontroli TK — w swoistym
zawieszeniu. Nie mozna jej kontrolowa¢ w trybie prewencyjnym (glowa pan-
stwa nie wystapila o to) i nie mozna jej zbada¢ w trybie nastepczym (jest nieraty-
fikowana). Jak sie¢ wydaje, sytuacja taka, w tym momencie, dotyczy paktu fiskal-
nego. Nie podejmujac sie tu ogélniejszego wniosku, mozna zauwazyg¢, iz podzial
kontroli uméw na ,prewencyjna” i ,represyjna” jest niewystarczajacy i przez to
zawodny. Nie budzi za$ wigkszych watpliwosci to, Ze najlepszym etapem kontro-
li umowy bylaby kontrola przed wejsciem w zycie. Kontrola nastepcza wobec tak
zlozonego aktu jak pakt fiskalny, z uwagi na potencjalne skutki uznania niekon-
stytucyjnosci, wydaje sie nierealistyczna.

6. Podnosi sie, ze jedna z przyczyn umorzenia postepowania powinna by¢ tu
przestanka o charakterze proceduralnym, wynikajaca z art. 27 ustawy o Trybuna-
le Konstytucyjnym, dotyczaca uczestnikéw postepowania, w sytuacji gdy Traktat
nie zostal ratyfikowany. Doceniam znaczenie sprawnego procedowania przez
Trybunatl. Okolicznoé¢ ta nie powinna jednak przesgdzaé¢ o umorzeniu kontroli
traktatu na obecnym etapie postepowania.

7. Wreszcie mozna przyja¢ zalozenie, ze kwestia umorzenia postepowania
w danym wypadku jest sprawa zupelnie formalna, tj. braku legitymacji wniosko-
wej, abstrahujac od sygnalizowanych wyzej probleméw kontroli uméw. Jestem
jednak przekonany, ze kierowanie sie takim spojrzeniem pomniejszaloby zna-
czenie Trybunatu Konstytucyjnego jako organu kontroli konstytucyjnosci prawa.

Mirostaw Granat

REDEMPTION OF THE PROCEEDINGS
BEFORE THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL IN CASE
OF THE PREVENTIVE REVIEW OF INTERNATIONAL AGREEMENTS

The issue of the constitutional review of international agreements by the Constitu-
tional Tribunal is not regulated in the Polish Constitution correctly. It also relates to the
redemption of proceedings concerning the constitutionality of international agreements
which have not yet been ratified by the president of the Polish Republic. The redemp-
tion of proceedings concerning the constitutional review of such important international
agreements as EU treaties requires particular attention. The provision of art. 39 par. 1 p. 1 of
the Act on the Constitutional Tribunal concerning the inadmissibility of ruling in the case



Umarzanie postepowania przez Trybunat Konstytucyjny... 587

of the above mentioned agreements cannot be applied as mechanically as it is after the loss
of a binding force by an act.

The Constitutional Tribunal’s opinion that the review of a statute authorizing to ratify
the treaty can be fully separated from the review of the treaty itself is not convincing. Re-
lationship between the Treaty and the Act ratified, is diverse in its nature.

The division of the review of international agreements into ,preventive” and ,repres-
sive”, as in the case analyzed in the article, is not enough. As a result, this division is unreli-
able.





