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Do
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Zastepca Szefa Kancelarii Sejmu

w odpowiedzi na pismo z dnia 10 lutego 2025 r., SPS-11.020.30.2025, majac na uwadze tres¢
art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (tekst jednolity: Dz.U. z 2024
r. poz. 622), w $wietle ktérego Sad NajwyZzszy moze opiniowac projekty tylko takich ustaw i innych
aktéw normatywnych, na podstawie ktérych orzekajq i funkcjonujg sady, a takze innych projektéw
ustaw w zakresie, w jakim majg one wplyw na sprawy nalezgce do wlasciwosci Sgdu Najwyzszego, w
zatgczeniu uprzejmie przesytam uwagi Sadu NajwyZzszego do poselskiego projektu ustawy o zmianie

ustawy o umowach miedzynarodowych.

Z powazaniem,

dr hab. Matgorzata Manowska
/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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Uwagi
w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o umowach migdzynarodowych

Wprowadzenie

Pismem z dnia 10 lutego 2025 r., ktdre wptyneto do Sgdu Najwyzszego w dniu 11 lutego
2025 r., Zastepca Szefa Kancelarii Sejmu zwrécit sie do Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego z
pro$ba o przedstawienie opinii dotyczacej poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy 0 umowach
miedzynarodowych.

Gtéwne zatozenia projektu

W ocenie projektodawcéw obecnie obowigzujgce przepisy okreslajgce procedury
rozstrzygania o wyjéciu Polski z Unii Europejskiej sg nieadekwatne do rangi i skutkdéw decyzji
podejmowanych w tej sprawie. Celem projektodawcdw jest, aby wypowiedzenie traktatow unijnych,
byto moztiwe z poszanowaniem zasady suwerennosci Narodu, wyrazonej w art. 4 Konstytucji RP,
wytgcznie w drodze referendum ogélnokrajowego zgodnie z art. 125 Konstytucji RP, a nie tak jak
przewiduja to obecne regulacje, w procedurze uzyskania zwyktej wiekszosci gtoséw w Sejmie RP (na
wniosek Rady Ministréw i decyzji Prezydenta po uprzednim wyrazeniu zgody przez Sejm w
gtosowaniu zwykta wiekszoscig gtoséw). W konsekwencji, przedstawiony projekt nowelizacji ustawy
z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 127) zaklada
szczegdtowe uregulowanie trybu wyjécia Polski z Unii Europejskiej. W art, 22a ustawy o umowach
miedzynarodowych proponuje sie dodanie ust. 4a w Dbrzmieniu: ,Ratyfikacia umowy
miedzynarodowej okreélajgcej warunki wystapienia Rzeczypospolitej Polskiej z Unii Europejskiej
wymaga zgody uchwalonej w referendum ogdlnokrajowym.”. Przede wszystkim jednak, zgodnie z
proponowanym nowym brzmieniem ust. 2 art. 22a ustawy o umowach migdzynarodowych
przewiduje sie, Ze: ,Przediozenie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskie] projektu decyzji o
wystapieniu z Unii Europejskiej jest dokonywane po uzyskaniu zgody uchwalonej w referendum
ogélinokrajowym.”.

Uwagi dotyczace zawartych w projekcie rozwigzar

Procedure wystagpienia z Unii Europejskiej na poziomie prawa unijnego reguluje art. 50 TUE.
Przepis ten stanowi w ust. 1, ze kazde Paristwo Cztonkowskie moze, zgodnie ze swoimi wymogami
konstytucyjnymi, podja¢ decyzje o wystgpieniu z Unii. Art. 50 ust. 2 TUE przewiduje, ze Panstwo
Cztonkowskie, ktére podjeto decyzje o wystgpieniu, notyfikuje swoj zamiar Radzie Europejskie]. W
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Swietle wytycznych Rady Europejskiej, Unia prowadzi negocjacje i zawiera z tym Paristwem umowe
okreslajgcg warunki jego wystapienia, uwzgledniajgc ramy jego przysztych stosunkdéw z Unia.
Umowe te negocjuje sie zgodnie z artykutem 218 ustep 3 TfUE. jest ona zawierana w imieniu Unii
przez Rade, stanowigca wiekszoscig kwalifikowang, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego.

W uzasadnieniu druku Sejmu RP nr 3000 z dnia 28 kwietnia 2010 r. (dotyczacego zmian w
ustawie o umowach migdzynarodowych) odniesiono sie do kwestii wystapienia z UE z perspektywy
polskiego prawa konstytucyjnego i wskazano: ,Decyzja o wystapieniu paristwa polskiego z Unii
Europejskiej powinna by¢ rozumiana - na gruncie Konstytucji RP - jako wypowiedzenie umowy
migdzynarodowej. Decyzja o wystapieniu z Unii Europejskiej nie stanowi czynnosci alternatywnej w
stosunku do aktu wypowiedzenia traktatéw. Zgodnie z art. 89 ust. 1 Konstytucji wypowiedzenie
umowy migdzynarodowej dotyczgcej spraw wymienionych w tym przepisie mozliwe jest po
uzyskaniu zgody wyrazonej w ustawie. Konstytucja przewiduje szczegdlny tryb wyrazania zgody na
ratyfikacj¢ umowy miedzynarodowe] przekazujgcej organizacji miedzynarodowej kompetencje
organow whadzy panstwowej w niektérych sprawach (art. 90). Szczegdlny tryb uchwalania ustawy
wyrazajgcej zgode (wigkszo$¢ 2/3 w Sejmie i Senacie) nie ma jednak zastosowania do ustawy
dotyczacej zgody na wypowiedzenie umowy, o ktdrej mowa w art. 90. Zgodnie z brzmieniem art.
120 Konstytucji ustawy sg uchwalane przez Sejm zwyktg wiekszoscig gloséw, "chyba Zze Konstytucja
przewiduje inng wigkszo$¢". Umowa miedzynarodowa, przenoszgca kompetencje organéw wiadzy
panstwowej w niektorych sprawach, nie przestaje by¢ umowa, o ktérej mowa w art. 89 ust. 1
Konstytucji. Zaden przepis Konstytucji nie formutuje wymogu, by ustawa wyrazajgca zgode na
wypowiedzenie takiej umowy miedzynarodowej, byta uchwalana przez Sejm i Senat wiekszoscia
kwalifikowana".

Art. 22a ust. 6 ustawy o umowach migdzynarodowych brzmi: ,Przedtozenie Prezydentowi
Rzeczypospolitej Polskiej wniosku dotyczgcego przediuzenia okresu, o ktérym mowa w art. 50 ust.
3 Traktatu o Unii Europejskiej, jest dokonywane po uzyskaniu zgody wyrazonej w ustawie”. Na etapie
prac legislacyjnych w Sejmie RP przyszly art. 22a ustawy o umowach miedzynarodowych byt
przedmiotem obszernych opinii prawnych, ktére dostepne sa na stronie internetowej Sejmu RP (w
powigzaniu z w/w drukiem Sejmu RP nr 3000). Przytoczy¢ w tym miejscu warto fragment opinii A
Szmyta, ktéry w odniesieniu do projektowanego art. 22a ustawy wskazat: ,Rozwigzanie to oznacza
wymog wiekszosci zwyktej i jest zgodne_z art. 89, 90 i 120 Konstytucji RP. Nowy przepis - co do
istoty - w poréwnaniu ze stanem dotychczasowym, stanowi jedynie ,jednoznaczne potwierdzenie”
dotychczasowej konstrukgji interpretacyjnej, ze decyzja o ,wystapieniu” z Unii Europejskigj nie
stanowi alternatywnej - wzgledem czynnosci ,wypowiedzenia” - formy odstapienia przez Polske od
zobowigzan wynikajgcych z traktatéw konstytuujgcych Unie Europejska, jak tez, ze potrzebna w tej
procedurze ustawa uchwalana jest ,zwykty” wiekszoscig gloséw przez obie izby. Wprowadzenie
innego trybu wymagatoby zmiany Konstytucji RP”.

W drugiej z opinii, K. Skotnicki wskazat: ,art. 90 Konstytucji reguluje jedynie szczegdlny tryb
ratyfikowania uméw miedzynarodowych przekazujgcych przez Rzeczpospolitga Polska organizadji
miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organdw wadzy paristwowej w
niektorych sprawach, nie zawiera natomiast (zresztg podobnie jak inne postanowienia Konstytugcji)
zadnych postanowien dotyczgcych szczegdlinego trybu wypowiedzenia takich uméw. Nalezy dlatego
uznad, iz wypowiedzenie takie powinno nastapi¢ w trybie art. 89 ust. 1 Konstytucji. W zwigzku z
trescig postawionego mi pytania oznacza to, iz zgodnie z art. 120 Konstytucji dla uchwalenia takiej
ustawy wymagana jest - na ogolnych zasadach - zwykta wiekszo$¢ gtoséw w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby postow. Wymdg innej wiekszosci obowigzuje bowiem jedynie wéwczas, gdy
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przewiduje to Konstytucja, a w przypadku ustawy wyrazajgcej zgode na wypowiedzenie umowy
miedzynarodowej, o ktérej mowa w art. 90 ust. 1, wymdg taki w Konstytucji przewidziany nie zostat",

Dodaé trzeba, ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 26 czerwca 2013 r,, K33/12, pkt
223 wskazat: ,akceptacja tezy o koniecznosci zastosowania art. 90 Konstytucji do zmiany umowy
zawarte] w tym trybie skutkowataby przyjeciem, ze takze odwrotna operacja (,zwrot kompetencii’)
wymagataby takze takiego trybu, a to przeczytoby ratio legis art. 90 Konstytucji”.

Oméwione stanowisko nie jest jednak jedynym dotyczacym wymogdw konstytucyjnych
odnoszacych sie do wystgpienia z UE. Odmienny poglad wyrazit np. Sedzia TK M. Zubik w zdaniu
odrebnym do wyroku i uzasadnienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 czerwca 2013 r., sygn.
akt K 33/12. Wskazat on: ,uwazam przyjecie przez Trybunat bardzo waskiego rozumienia
zastosowania art. 90 ust. 1 - wytgcznie do sprawy przekazania przez Rzeczypospolita Polska
organowi lub organizacji miedzynarodowej kompetencji organow wiadzy paristwowej w niektorych
sprawach, a nie catoksztattu probleméw zwigzanych z cztonkostwem Polski w takiej organizacji - za
niezgodne z istotg oraz celem tego konstytucyjnego rozwigzania. Taki redukcjonistyczny sposob
interpretacji tego przepisu prowadzi Trybunat do konstatacji, ze procedura okreslona w tym
przepisie nie miataby zastosowania do ewentualnego ,wycofania” (zwrotu) kompetencji (punkt 6.6.2
uzasadnienia), ktérego skrajnym przypadkiem bytoby wystapienie Polski z UE. Jak rozumiem,
zdaniem Trybunatu wystarczytby wéwczas tryb postepowania okreslony w art. 89 ust. 1 pkt 3
Konstytucji’. Za zastosowaniem do wypowiedzenia umowy o cztonkostwie w UE trybu okreslonego
w art. 90 Konstytucji RP (zasada actu contrario) opowiedzieli sie np. K. Dziatocha (K. Dziatocha,
Uwaga 5 do art. 90, [w:] Konstytucja Rzeczypospolite] Polskiej. Komentarz, tom 2, red. L. Garlicki,
Warszawa 2001) oraz B. Banaszak (B. Banaszak, Konstytucja RP, Komentarz, Warszawa 2012, s. 523).
Takze w ocenie M. Szpunara (M. Szpunar, w: Konstytucja RP. Tom I-Il. Komentarz do art. 87-243, red.
M. Safjan/L. Bosek, Warszawa 2016, art. 90, nb. 62) tzw. zwrotne przekazanie kompetencji wymaga
zastosowania tego samego trybu, co przystgpienie do UE. Uzasadnieniem dla tego stanowiska jest
jednak nie art. 90 Konstytucji RP, a art. 9 Konstytucji RP dotyczacy obowigzku przestrzegania prawa
miedzynarodowego lub sama aksjologia Konstytucji RP. M. Szpunar wskazuje, ze decyzja o
przekazaniu kompetencji UE podjeta ,bezposrednio przez suwerena w drodze referendum nie
powinna by¢ niwelowana przez wiekszo$¢ wystarczajgcg do uchwalenia ustawy zwykte”.

Nie budzi dzi¢ chyba watpliwosci, jak wielkg wartoscig, na bardzo wielu ptaszczyznach, jest
dla Rzeczypospolitej Polskiej i je] obywateli cztonkostwo w Unii Europejskiej. Dlatego wydaje sig, ze
realizacja decyzji o wystgpieniu z Unii Europejskiej powinna zyskac legitymacje rowna tej, jaka lezata
u podstaw przystapienia do UE. Problem ten od lat dostrzega Rzecznik Praw Obywatelskich, ktory
w pazdzierniku 2024 r. (pismo z dnia 10 paZdziernika 2024 r,, VI1.516.2.2021 JRO) ponowit swoj apel
o zmiane art. 22a ustawy o umowach migdzynarodowych i przyjecie, ze wystgpienie z UE mozliwe
jest jedynie w drodze referendum ogdlnokrajowego (a nie ustawy zwykte] uchwalonej wigkszoscig
gtosdw).

Argumenty przedstawione przez Rzecznika Praw Obywatelskich, ktdre maja, jak sie wydaje,
istotny wplyw na koncepcje opiniowanego projektu, zastugujg na dogtebng uwage. Wydaje sie, ze
zaproponowana zmiana koresponduje takze ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego
wyrazonym w wyroku z dnia 11 maja 2005 r,, K 18/04, pkt 6.3-6.4, ktory wskazujgc na sytuacjg, w
ktére] mogtoby dojé¢ do wystapienia z Unii Europejskiej (wystgpienie nieusuwainej sprzecznosci
pomiedzy norma Konstytucji RP a normg prawa unijnego i brak woli zmiany Konstytucji RP lub
regulacji prawa unijnego) wymienit na pierwszym miejscu suwerena, czyli Naréd Polski, ktory bytby
uprawniony do podjecia takiej decyzji. Trybunat Konstytucyjny nie wykluczyt wprawdzie, ze decyzje
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takg podja¢ moégtby ,organ wiadzy panstwowej, ktéry w zgodzie z Konstytucja moze Nardd
reprezentowa(”, ale uznat tg mozliwos¢, jak sie wydaje za wtérng, konkludentnie opowiadajac sie za
potrzebg referendum.

Watpliwosci budzi natomiast zaproponowana w projekcie ustawy koncepcja drugiego
referendum dotyczacego umowy tgczacej UE z Panstwem Czlonkowskim po wystgpieniu z UE.
Nalezy bowiem pamieta¢, ze po notyfikacji wystgpienia, zgodnie z art. 50 ust. 3 TUE: ,Traktaty
przestajg mie¢ zastosowanie do tego Parstwa od dnia wejscia w zycie umowy o wystapieniu lub, w
przypadku jej braku, dwa lata po notyfikacji, o ktérej mowa w ustepie 2, chyba ze Rada Europejska
w porozumieniu z danym Paristwem Cztonkowskim podejmie jednomysinie decyzje o przedtuzeniu
tego okresu”. Oznacza to, ze jezeli nie uda sie w ciggu dwdéch lat wynegocjowac umowy i okres 2 lat
nie zostanie przedtuzony, Panstwo Cztonkowskie opuszcza UE w sytuacji okreélanej w
piSmiennictwie prawniczym jako tzw. ,chaotic no deal” (Ch. Calliess, w: Ch. Calliess/M. Ruffert,
EUV/AEUV. Kommentar, Monachium 2022, art. 50 EUV, nb. 26). Nie ma wéwczas umowy tgczacej
strony. Zawarcie umowy nie jest jednak warunkiem skutecznego wystgpienia z UE (P. Szczekalla, w:
M. Pechstein/K. Nowak/U. Hade, Frankfurter Kommentar EUV/GRC/AEUY, Tybinga, 2023, art. 50
EUV, nb. 21). Takiej sytuacji projektodawca ustawy nie przewidziat. Trzeba przy tym pamieta¢, ze
Panstwo Cztonkowskie, zgodnie ze stanowiskiem zajetym przez TSUE w wyroku z dnia 10 grudnia
2018 roku, C-621/18, Wightman jest uprawnione do jednostronnego cofniecia notyfikacji o
wystgpieniu z UE. TSUE wskazat bowiem w tym wyroku (pkt 73) ,dopdty, dopdki nie wejdzie w zycie
umowa o wystgpieniu zawarta miedzy Unig a danym panstwem cztonkowskim lub, w przypadku
braku takiej umowy, dopodki nie uptynie dwuletni okres przewidziany wart. 50 ust. 3 TUE,
ewentualnie przedtuzony zgodnie ztym ostatnim postanowieniem, rzeczone panistwo
cztonkowskie, ktére - z zastrzezeniem art. 50 ust. 4 TUE - posiada wszystkie prawa i podlega
wszystkim obowigzkom przewidzianym w traktatach, zachowuje uprawnienie do wycofania
wsposéb  jednostronny notyfikacji zamiaru wystgpienia, zgodnie ze swymi wymogami
konstytucyjnymi”. Mozna postawic pytanie, czy kwestia cofniecia notyfikacji po zgodzie wyrazonej w
referendum nie wymagataby regulacji w projektowanej ustawie.

Wnioski

Przedstawiona argumentacja pokazuje, ze koncepcja wprowadzenia wymogu rozstrzygania
0 wystgpieniu z Unii Europejskiej w drodze referendum ogdinokrajowego zastuguje na aprobate.
Koncepcja ratyfikacji w drodze referendum ogéinokrajowego umowy okre$lajacej warunki
wystgpienia z UE i regulujgcej przyszte stosunki prawne wymaga natomiast dalszych szerokich
analiz. Rozwazenia wymaga takze zagadnienie unormowania w prawie krajowym - zaaprobowanej
w orzecznictwie TSUE - kwestii cofniecia notyfikacji o wystgpieniu z UE.
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