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Panstwo jako podmiot prawa migdzynarodowego realizuje swoje upraw-
nienia i obowiazki przez organy wladne wyraza¢ wole tego panstwa. Pro-
blematyka kompetencji organéw panstwa w zakres1e stosunkéw miedzy-
narodowych nalezy przede wszystkim do d21edzmy prawa konstytucyjne-
go, ale nie Jest tez obojetna dla prawa migedzynarodowego. Sfera repre-
zentacji zewnetrznej panstwa jest bowiem przedmiotem uregulowania za-
réwno prawnopanstwowego, jak i prawnomiedzynarodowego.

Postanowienia konstytucyjne, ktére regulujg stosunki miedzynarodo-
we panstwa, sila rzeczy wkraczajag w materie, ktore sa uregulowane w
prawie miedzynarodowym. Nie dotyczy to jednak przepiséw konstytucyj-
nych, ktére uprawnienia przyslugujace panstwu jako calosci wlaczaja do
kompetencji roznych jego organéw. Jest to bowiem zagadnienie, ktérego
prawo miedzynarodowe nie reguluje, pozostawiajac je w sferze wylacznej
kompetencji panstwa.

Pierwszoplanowsg pozycje wsréd organéw panstwa w zakresie stosun-
k6w migdzynarodowych zajmuje tradycyjnie szef panstwa. Prawo kon-
stytucyjne rozstrzyga kwestie, ktory organ panstwa jest jego szefem i ja-
kie sa jego uprawnienia zagraniczne. Uprawnienia te mogg polegaé¢ na
rzeczywistym ksztaltowaniu polityki zagranicznej panstwa, a moga tez
ogranicza¢ sie¢ do funkcji wylacznie reprezentacyjnych. Dawniej uwaza-~
no, ze kompetencja szefa panstwa do reprezentowania panstwa na ze-
wnatrz jest nieograniczona i przyjmowano, Zze domniemanie tej kompe-
tencji jest bezwzgledne i nie dopuszczajace dowodu przeciwnego.! Wsp6l-

1 Zob. J. Makowski: Podrecznik prawa miedzynarodowego, Warszawa
1948, s. 125,
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K

czesnie nalezy takze przyjmowaé takie domniemanie, ale z zastrzezeniem
oczywistych ograniczen konstytucyjnych.?

Z punktu widzenia prawa miedzynarodowego nie ma istotnego zna-
czenia kwestia, czy szef panstwa jest organem jednoosobowym (monarcha,
prezydent), co jest regulg w panstwach wspolczesnych, czy tez wielooso-
bowym (Rada Panstwa, prezydium parlamentu). W II Rzeczypospolitej
funkcje szefa panstwa pelnil prezydent. Instytucje te utrzymano réwniez
w pierwszym okresie Rzeczypospolitej Ludowej i dopiero konstytucja
z dnia 22 lipca 1952 roku ustanowila Rade Panstwa — kolegialny organ
bedacy niejako glowa 6wczesnego panstwa polskiego.®? Zmiany wprowa-
dzone do tej konstytucji w 1989 roku przywroécily jednoosobowego szefa
panstwa w postaci prezydenta jako najwyzszego przedstawiciela panstwa
polskiego w stosunkach wewnetrznych i miedzynarodowych.t To rozwia-
zanie ustrojowe zachowala ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika
1992 roku o wzajemnych stosunkach miedzy wladzg ustawodawczg i wy-
konawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym.®

Ustawa powyzsza w artykule 32 stanowi, Ze prezydent RP sprawuje
ogolne kierownictwo w dziedzinie stosunkow zagranicznych. Rozwinie-
ciem i konkretyzacjg tego ogdélnego przepisu sa postanowienia tej ustawy
konstytucyjnej przewidujace uprawnienia prezydenta w trzech podstawo-
wych dziedzinach: uméw miedzynarodowych, stosunkéw dyplomatycznych
oraz stanu wojny. Artykul niniejszy dotyczy tej pierwszej dziedziny.

*

Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 roku kilkakrotnie
postuguje sie terminem ,,umowy miedzynarodowe”. Jest to termin zbior-
czy na okre$lenie roznego rodzaju porozumien pozostajacych pod rzadami
prawa miedzynarodowego. Poslugiwala sie nim réwniez konstytucja z dnia
22 lipca 1952 roku. Natomiast obie konstytucje polskie okresu miedzywo-
jennego — z 17 marca 1921 roku ¢ oraz z 23 kwietnia 1935 roku? — uzy-
waly jako odpowiednika wyrazenia ,,umowy z innymi panstwami”.

Okreslenia ,,umowy miedzynarodowe” i ,,umowy z innymi panstwami”
nie sa tozsame. Wyrazenie pierwsze jest szersze i dzieki temu wspoélczesnie

2 Zob. L. Antonowicz: Podrecznik prawa miedzynarodowego, Warszawa
1993, s. 114. .

3 Polskie komstytucje. Od szlacheckiej do Rzeczypospolitej Polskiej (Wybér
tekstow 2rodiowych), Warszawa 1991, s, 143—163.

4 Ibid., s. 168—171).

»Rzeczpospolita”, 1992, Nr 272/3310.
6 Polskie konstytucje..., s. 95—116.
7 Ibid., s. 117—133,
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bardziej wlasciwe, gdyz obejmuje ono réwniez umowy panstwa z organi-
zacjami miedzynarodowymi, ktory to rodzaj umow w okresie po II wojnie
swiatowej spotyka sie¢ coraz czesciej. Praktyce tej odpowiada takze przepis
art. 52 ust. 1 pkt 7 ustawy konstytucyjnej z 1992 roku stanowigcy, ze
Rada Ministréw Rzeczypospolitej Polskiej (Rzad) utrzymuje stosunki i za-
wiera umowy z rzagdami innych panstw oraz z organizacjami miedzynaro-
dowymi. Z kolei termin ,,umowy z rzadami innych panstw” jest wezszy
od terminu ,,umowy z innymi panistwami”, gdyz obejmuje tylko te sposrod
uméw miedzypanstwowych, w ktoérych rzady wystepuja jako organy je
zawierajace.

Nasuwa sie pytanie, czy istnieje ewentualno§¢ zawarcia przez panstwo
polskie jeszcze innych pod wzgledem podmiotowym uméw miedzynarodo-
wych niz umowy z innymi panstwami i organizacjami miedzynarodowy-
mi. Na pytanie to nalezy odpowiedzie¢ pozytywnie, wymieniajac przede
wszystkim umowy ze Stolicg Apostolskg. Tak wiec konkordat podpisany
dnia 28 lipca 1993 roku ® jest niewgtpliwie umowg miedzynarodows, acz-
kolwiek nie jest umowa miedzypanstwows, ani tez umowa miedzy pan-
stwem a organizacja miedzynarodowsa. Konstytucja marcowa z 1921 roku
zawierala specjalny przepis w art. 114 przewidujacy ratyfikacje przez
Sejm ukladu ze Stolicag Apostolska.

Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 roku stanowi
w art. 28 ust. 2, ze Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej stoi na strazy
przestrzegania uméw miedzynarodowych. Podobny przepis wprowadzila
do konstytucji z 1952 roku nowela konstytucyjna z 1989 roku, z ta jednak
réznica, ze byla w niej mowa o przestrzeganiu tylko miedzypanstwowych
sojuszy politycznych i wojskowych.

Przestrzeganie uméw miedzynarodowych zawartych przez panstwo jest
jego obowigzkiem prawnomiedzynarodowym. Obowigzek ten powinny
spelnia¢ wszystkie organy panstwa, w tym takze jego szef, niezaleznie od
stosownego przepisu prawnokonstytucyjnego. Trzeba podkreslié, Zze prze-
pis tego rodzaju stanowi nowo$é w polskim prawie konstytucyjnym.

Ustawa konstytucyjna z 1992 roku — tak jak i konstytucja z 1952 ro-
ku — dla okreslenia kompetencji Prezydenta RP w odniesieniu do uméw
miedzynarodowych uzywa zwrotu ,ratyfikuje i wypowiada”. Ratyfikacja
jest zatwierdzeniem przez naczelny organ panstwa umowy miedzynarodo-
wej, wobec ktorej zostaly juz dokonane jakie$ czynno$ci przygotowawcze,
ale nie nastapilo jeszcze definitywne zwiazanie sie jej postanowieniami.
Akt ratyfikacji jest wlasnie wyrazem woli defnitywnego zwigzania sie
panstwa postanowieniami danej umowy. ,,Ratyfikacja” nie jest jednak je-

»Gazeta Wyborcza” z 29 lipca 1993, s. 12—13.
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Niemniej informacje na temat wypowiadania przez Polske umoéw miedzy-
narodowych pod rzgdami tej konstytucji, jak i nastepnych konstytucji,
byly oglaszane w Dzienniku Ustaw.

Nalezy podkresli¢, ze prawo miedzynarodowe nie okreSla procedury
zawierania uméw migdzynarodowych. W praktyce traktatowej wytworzy-
1y sie wprawdzie pewne wzorce w tej dziedzinie, ale nie sa one obowig-
zujace dla panstw. Mocy obowigzujacej nie nadala im takze konwencja
wiedenska o prawie traktatow z dnia 23 maja 1969 roku, pozostawiajac
wybor trybu zawierania uméw miedzynarodowych panstwom.?

Ustalajac zasade, ze umowy miedzynarodowe ratyfikuje prezydent RP,
ustawa konstytucyjna z 1992 roku nie okresla kategorii uméw, ktore po-
winny podlega¢ ratyfikacji. Miedzynarodowa praktyka traktatowa od da-
wna wskazuje na to, ze nie wszystkie umowy zawierane sa w trybie ra-
tyfikacji.'* Nie ma tez jakichkolwiek podstaw, aby sadzi¢, ze generalny
wymog ratyfikacji przewiduje polskie prawo konstytucyjne. Wynika to
choéby z przytoczonego wyzej przepisu, ktory w prawo zawierania umoéw
miedzynarodowych wyposaza réwniez Rade Ministréw RP. Zdolnosé trak-
tatowa panstwa polskiego realizuja rézne jego organy — prezydent, rzad
oraz poszczegdlni ministrowie. Odpowiednio do tego powstaje podzial na
umowy panstwowe, rzadowe i resortowe. Terminologia ta jest troche my-
laca, gdyz wszystkie trzy rodzaje umoéow wigza panstwo i pod tym wzgle—
dem miedzy nimi nie ma istotnej réznicy.

Rozgraniczenie kompetencji miedzy prezydentem Rzeczypospolite]j a
rzadem i poszczegélnymi ministrami w zakresie zawierania — a zarazem
takze wypowiadania -— uméw miedzynarodowych nie jest wyraZne. Roz-
graniczenie to jest calkiem wyrazne tylko tam, gdzie samodzielno§é pre-
zydenta RP jest ograniczona na rzecz uprawnien przystugujacych Sejmowi
i Senatowi. Tak wiec przepis art. 33 ust. 2 ustawy konstytucyjnej z 1992
roku stanowi, ze ratyfikacja i wypowiedzenie czterech kategorii uméw
miedzynarodowych wymaga upowaznienia wyrazonego w ustawie. Sg to
umowy dotyczace granic panstwa, sojuszow obronnych oraz umowy po-
ciggajace za soba obciazenia finansowe panstwa lub koniecznosé¢ zmian
w ustawodawstwie. Catkiem nowym elementem tego przepisu w polskim
prawie konstytucyjnym jest wymaganie zgody parlamentu na wypowia-
danie jakichkolwiek uméw miedzynarodowych, w tym przypadku tego ro-
dzaju umow, ktore takiej zgody wymagaly na ich ratyfikacje.

9 K. Kocot, K. Wolfke, Wybdér dokumentéw do nauki prawa miedzyna-

rodowego, Wroctaw—Warszawa 1978, s. 492—521,

10 J Makowski: czesty brak wzmianki o ratyfikacji w umowach zawiera-
nych bezposrednio po zakonczeniu II wojny Swiatowej traktowal jako skutek
powszechnego obnizenia sie poziomu dyplomacji europejskiej, op. cil., s. 459.
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Zestaw kategorii uméw miedzynarodowych wymagajacych aprobaty
parlamentarnej zmienial sie w historii polskiego prawa konstytucyjnego.
Wedlug konstytucji marcowej obejmowal on — oproécz umowy ze Stolicg
Apostolska, ktorej ratyfikacja nalezala do Sejmu — siedem rodzajow
umoéw, a mianowicie: 1) handlowe, 2) celne, 3) stale obcigzajgce panstwo
pod wzgledem finansowym, 4) zawierajace przepisy prawne obowigzujace
obywateli, 5) wprowadzajgce zmiane granic panstwa, 6) przymierza oraz
7) traktaty pokoju.

Konstytucja kwietniowa wprowadzila kilka zmian w zakresie ratyfi-
kacji umoéw miedzynarodowych. Po pierwsze, w liczbie kategorii umoéw
wymagajacych zgody parlamentu pominela przymierza oraz traktaty po-
koju. Po drugie, zwezila te¢ kategorie umow przez uzycie wyrazow ,,no-
wych” oraz ,ciezaré6w” zamiast ,,obowigzkow” w odniesieniu do umoéw
miedzynarodowych dotyczacych statusu obywateli polskich. Po trzecie,
upowaznila prezydenta w przypadkach nie cierpigcych zwloki do wpro-
wadzenia tymczasowo w zycie, na whiosek rzadu, wszystkich lub niekté-
rych postanowienn umoéw handlowych i celnych przed ich ratyfikacja. Po
czwarte wreszcie, wprowadzila zastrzezenie, ze inicjatywa ustawodawcza
w sprawach ratyfikacji uméw miedzynarodowych nalezy wylacznie do
rzadu.

Powojenna ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 roku o ustroju
i zakresie dzialania najwyzszych organdéw Rzeczypospolitej Polskiej (zwa-
na malg konstytucjg) sprawe ratyfikacji umoéw miedzynarodowych ure-
gulowala w drodze recepcji odpowiednich przepiséw konstytucji marco-
wej.11 Natomiast konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia
22 lipca 1952 roku ratyfikacje uméw miedzynarodowych powierzyla Ra-
dzie Panstwa, nie przewidujac udzialu Sejmu w tej dziedzinie. Niemniej
w sprawie ratyfikacji Ukladu Warszawskiego z dnia 14 maja 1955 roku
Rada Panstwa zwroécila sie z wnioskiem o dokonanie tej czynnosci przez
Sejm i dopiero na tej podstawie wydala dokument ratyfikacyjny.? Spra-
wa kompetencji Sejmu PRL w zakresie ratyfikacji uméw miedzynarodo-
wych wywolala bardzo rézne opinie.1$

Konstytucja z 1952 roku wlaczajac ratyfikacje umoéw miedzynarodo-
wych do kompetencji Rady Panstwa, pomijala kwestie, ktore kategorie
uméw powinny podlega¢ procedurze ratyfikacyjnej. Kwestii tej nie ure-

11 Polskie konstytucje..., s. 134—142,

12 Sejm PRL, Kadencja 1, 1952—1956, druk nr 62 i 63 oraz Dz.U, 1955, nr 30,
poz. 182.

13 Pi$miennictwo na ten temat zob. L. Antonowicz: Ratyfikacja uméw
miedzynarodowych jako instytucja prawe PRL, ,Sprawy Miedzynarodowe” 1959,
nr 1, s. 50.
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gulowano réwniez w drodze ustawodawstwa zwyklego, jak uczyniono to
w Zwigzku Radzieckim, gdzie obowigzywala ustawa z dnia 20 sierpnia
1938 roku o trybie ratyfikacji i wypowiadania uméw miedzynarodowych
ZSRR.* Luke te usunela dopiero nie opublikowana uchwala Rady Pan-
stwa i Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 1968 roku w sprawie zawierania
i wypowiadania uméw miedzynarodowych, wedtug ktorej ratyfikacji przez
Rade Panstwa podlegaly przede wszystkim umowy miedzynarodowe pod-
pisane w jej imieniu. Zostaly one okreslone jako umowy panstwowe, obej-
mujace: a) traktaty pokoju oraz uklady o przyjazni, wspolpracy i wza-
jemnej pomocy, b) inne umowy polityczne, ¢) umowy normujace sprawy
zastrzezone do regulowania w drodze ustawy lub zawierajace postanowie-
nia odbiegajgce od obowigzujacgo ustawodawstwa, a takze inne umowy,
jezeli strona polska wyrazila na to zgode, ze wzgledu na wymogi prawa
drugiej strony lub jezeli strony tak uzgodnily ze wzgledu na szczegdlne
okolicznosci. Ratyfikacji przez Rade Panstwa podlegaly réwniez umowy
rzadowe, jezeli przewidywaly wyraznie lub dopuszczaly ratyfikacje.

Nowela konstytucyjna z 1989 roku w sposob istotny zmienila zagad-
nienie ratyfikacji uméw miedzynarodowych w ujeciu konstytucji z 1952
roku. Przywracajac instytucje prezydenta i czyniac go organem wlasciwym
w tej dziedzinie, ustalila zarazem wymdg uzyskiwania zgody Sejmu na
ratyfikacje dwu kategorii uméw miedzynarodowych, to jest umoéw pocia-
gajacych za sobg znaczne obcigzenie finansowe panstwa lub koniecznosé
zmian w ustawodawstwie.

Wymoég zgody parlamentarnej na ratyfikacje niektorych kategorii
umoéw miedzynarodowych zakladal udzial w jej udzielaniu obu izb — Sej-
mu i Senatu w tych okresach rozwoju polskiego prawa konstytucyjnego,
kiedy parlament byl dwuizbowy. Tak wiec bylo pod rzgdami konstytucji
marcowe]j i kwietniowej, a obecnie jest tak ponownie od polowy 1989 roku.
Calkiem wyraznie przewidywala to konstytucja kwietniowa, ktéra wyma-
ga zgody izb ustawodawczych wyrazonej w ustawie, a ustawa konstytu-
cyjna z 1992 roku méwi o zgodzie Sejmu i Senatu. Natomiast konstytucja
marcowa oraz konstytucja z 1952 roku w wersji z 1989 roku méwily
wprawdzie o zgodzie Sejmu, ale wobec przyoblekania tej zgody w forme
ustawy oznaczalo to w praktyce réwniez udzial Senatu w procedurze ra-
tyfikacyjnej. Tylko w okresie Krajowej Rady Narodowej oraz Sejmu Usta-
wodawczego udzielanie zgody na ratyfikacje uméw miedzynarodowych na-
lezalo do parlamentu jednoizbowego.

Polskie przepisy konstytucyjne n'e zawsze stanowily expressis verbis,
ze udzial parlamentu w zawieraniu uméw miedzynarodowych ma poprze-

" Sbornik zakonow SSSR i ukazow Prezydiuma Wierchownogo Sowieta SSSR
19381956, Moskwa 1956, s. 152,



128 ) Lech Antonowicz

dza¢. ich ratyfikacje bez prezydenta. Tak wiec art. 50 konstytucji marco-
wej dotyczacy zawierania pokoju moéwil .o uprzedniej zgodzie Sejmu, pod-
czas gdy art. 49, ktéry wymienial szes¢ kategorii uméw miedzynarodo-
wych, slowa ,zgoda” blizej nie okreslala. Niemniej sens obu tych prze-
piséw byl jednakowy i odpowiednio do tego uksztaltowala sie polska prak-
tyka traktatowa. Usankcjonowal to przepis konstytucji kwietniowej (art. 52
ust. 1) wymagajacy zgody izb ustawodawczych na niektoére kategorie umow
miedzynarodowych przed ich ratyfikacja. Takze nowela konstytucyjna
z 1989 roku moéwi o uprzedniej zgodzie Sejmu. Natomiast ustawa konsty-
tucyjna z 1992 roku tym rézni sie od wczesniejszych przepisow konstytu-
cyjnych w tej materii, ze slowo ,,zgoda” zastgpila slowem ,,upowaznienie”.

- Wyjatkowy pod wzgledem proceduralnym byl przypadek ratyfikacji
przez Polske Karty Narodow Zjednoczonych. Otoz jej. ratyfikacja przez
prezydenta Krajowej Rady Narodowej ¥ wyprzedzila w czasie wyrazenie
na to zgody przez KRN, W Swietle ustaw z dnia 11 wrzes$nia 1944 roku
o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych oraz o kompetencji prze-
wodniczacego (od 31 grudnia 1944 roku prezydenta) Krajowej Rady Na-
rodowej 7, Karta NZ byla objeta katalogiem umoéw miedzynarodowych
wymagajacych zatwierdzenia przez KRN wzglednie prezydium KRN, cho:-
by z tego powodu, ze -jej przyjecie stale obcigzalo panstwo polskie pod
wzgledem finansowym. Z drugiej strony biorgc pod uwage wszystkie oko-
licznosci towarzyszace sprawie czlonkostwa Polski w ONZ i zdecydowane
poparcie przez KRN wysilkow rzagdu w sprawie uczestniczenia w Konfe-
rencji Narodow Zjednoczonych w San Francisco !®, ‘mozna uwazaé, ze
przyjecie Karty NZ nie ulegalo zadnej watpliwo$ci — co pdzniej potwier-
dzila uchwalona jednoglosnie ustawa KRN — i moglo byé potraktowane
w sposOb szczegélny. Dodaé tu jeszcze nalezy, ze sprawa zgodnosci pro-
cedury ratyfikacyjnej Karty Narodéw Zjednoczonych, tak jak kazdej in-
nej umowy miedzynarodowej, z prawem polskim nalezala do wylaczne]
kompetencji panstwa polskiego.

SUMMARY

The article discusses the competence of the President of the Polish Republic
with respect to international agreements, in particular in negotiating and denun-
ciating them. The President’s competence is defined at present by the Constitu-
tional Act of 17 October 1992 (the so-called Small Constitution). The article also

15 Dz.U,, 1947, nr 23, poz. 90.

¥ Dz, U, 1946, nr 2, poz. 6.

17 Dz U, 1944, nr 5, poz. 22 i 23.

18 GSprawozdanie stenograficzne z posiedzern Krajowej Rady Narodowe] w
dniach 3, 4, 5 i 6 maja 1945 roku, s. 20 i 240.
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discusses, as a historical background, appropriate provisions of the March Constitu-
tion of 1921 and April Constitution of 1935, and of the 1952 Constitution, under
which the function of Head of State was exercised by the Council of State until
the 1989 amendment.

The competence of the President concerning international agreements is at
present limited in favour of the powers of the Diet and the Senate, which are
empowered to give authorization in the form of an act to ratify agreements con-
cerning state frontiers, defence alliances and agreements that involve financial
encumbrances of the state or the necessity to alter legislation. According to the
Small Constitution of 1992 denunciation of the four categories of international
agreements also require the parliament’s authorization. However, the delimitation

of competence in international agreements between the President, the government
and particular ministers is not distinct.

9 Amnales, sectio G, vol. XLI



