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Opinia w sprawie oceny skutkéw regulacji poselskiego projektu ustawy
o zmianie ustawy ¢ umowach miedzynarodowych
(druk sejmowy nr 1077)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzadza sie nastepujgca opinie:

l. Problem, ktéry zamierzaja rozwigza¢ Wnioskodawcy

W ocenie Wnioskodawcow problemem, ktory nalezy rozwigzac, jest
nieadekwatno$¢ wymogow proceduralnych krajowego etapu wystgpienia Polski
z Unii Europejskiej w stosunku do rangi i skutkéw decyzji o wystgpieniu. Zdaniem
Whioskodawcdéw obowigzujace w tym zakresie wymogi okreslone w prawie polskim
(przedtozenie  Prezydentowi  Rzeczypospolitej Polskiej projektu  decyzji
o wystgpieniu z UE jest dokonywane po uzyskaniu zgody wyrazonej w ustawie —
art. 22a ust. 2 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych’,
dalej: ustawa o umowach miedzynarodowych) w niewystarczajgcym stopniu
respektujg zasade suwerennosci Narodu, wyrazong w art. 4 Konstytucji.

Il. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawcow

Whioskodawcy proponujg rozwigzanie problemu za pomocg nowelizacii !
ustawy o umowach miedzynarodowych (art. 1 projektu). Nowelizacja zmierza do |
wprowadzenia nastepujgcych wymogow: (1) przediozenie Prezydentowi projektu
decyzji o wystgpieniu z UE ma by¢ dokonywane po uzyskaniu zgody uchwalonej w |
referendum ogdlnokrajowym (projektowany art. 22a ust. 2 ustawy o umowach i
migdzynarodowych); (2) ratyfikacja umowy miedzynarodowej okreslajgcej warunki ;
wystgpienia Rzeczypospolitej Polskiej z UE ma wymaga¢ zgody uchwalonej w
referendum ogodlnokrajowym (projektowany art. 22a ust. 4a ustawy o umowach |
miedzynarodowych). '

Projektowana ustawa ma wej$¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia
(art. 2 projektu).

' Dz. U.z2020r. poz. 127.




Il. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawcow

Innym rozwazanym przez Wnioskodawcow rozwigzaniem byto wprowadzenie
wymogu, zgodnie z kidérym tryb podjecia decyzji o wystapieniu z UE oraz zawarcia
umowy o wystgpieniu bytby sformutowany jako alternatywa i przewidywatby wymaog
przyjecia ustawy kwalifikowang wiekszoscig gltoséw badz w trybie ogdlnokrajowego
referendum, za$ o przyjeciu jednego z omawianych rozwigzan decydowatby Sejm
w drodze uchwaty.

Ostatecznie jednak Wnioskodawcy uznali, ze projektowane rozwigzanie
w najwiekszym stopniu odpowiada zasadzie suwerennosci Narodu.

IV. Rozwiazania przyjmowane w innych panstwach, w szczegélnosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

W Traktacie o Unii Europejskiej (dalej: TUE) przewidziano mechanizm
jednostronnego i dobrowolnego wystgpienia panstwa cztonkowskiego z Unii
Europejskiej. Zgodnie z art. 50 ust. 1 TUE kazde panstwo czionkowskie moze,
zgodnie ze swoimi wymogami konstytucyjnymi, podja¢ decyzje o wystgpieniu
z Unii. Okreslono réwniez procedury notyfikacji zamiaru wystapienia oraz negocjacji
i zawarcia umowy okreslajgcej warunki wystapienia z UE. ,Wprowadzenie takiej
procedury do Traktatéw rozumiane bylo jako jedno z rozwiazan majgcych
wychodzi¢ naprzeciw narastajgcemu problemowi, opisywanemu jako »deficyt
legitymacji demokratycznej« Unii. Miato byé ono réwniez wyrazem zerwania
z »ortodoksjg« czasu Wspdinot Europejskich, kiedy mozliwosci wystgpienia nie .
brano w ogdle pod uwage, a udziat w procesie integracji europejskiej kwalifikowano
jako »ulice jednokierunkowg«™,

W panstwach czionkowskich UE ani w konstytucjach, ani na szczeblu
ustawowym nie przewidziano uregulowan dotyczacych bezposrednio trybu
przyjecia decyzji o wystgpieniu z UE. Zagadnienia ,unijne” czesto stanowig materie
konstytucyjng: sg przedmiotem odrebnego rozdziatu® lub — czesciej — sg
rozproszone w tekscie konstytucji; przepisy zwykle stanowig o przynaleznosci
danego panstwa do UE* lub regulujg wybrane zagadnienia®. W innych panstwach
problematyka czionkostwa w UE jest przedmiotem osobnej ustawy®. Jednakze

kwestia wystgpienia z UE - niezaleznie od przyjetego w poszczegodlnych
panstwach sposobu i zakresu unormowan — nie nalezy do katalogu uregulowanych |
zagadnien. ;

Ani konstytucje, ani przepisy rangi ustawowej w panstwach cztonkowskich nie |

2 J. Barcz, Brexit — w sprawie interpretacji postanowien art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej, ,Europejski
Przeglad Sgdowy” 2016, nr 12, s. 4-14.
3 Przyktadowo rozdziat XV zatytulowany ,O Unii Europejskiej” w konstytuciji francuskiej, rozdziat 1.B
zatytutlowany ,Unia Europejska” w konstytucji austriackiej, rozdziat VI zatytutowany ,Integracja
euroatlantycka” w konstytucji rumunskiej.
4 Przyktadowo art. 88-1 kanstytucji Republiki Francuskiej stanowi, ze ,Republika jest czionkiem Unii
Europejskiej utworzonej przez panstwa, ktére dobrowolnie postanowity wspoéinie wykonywac niektére
swoje uprawnienia na mocy Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
stanowigce rezultat uktadu podpisanego w Lizbonie 13 grudnla 2007 r.” Konstytuc;a Repubhk:
Francuskiej z dnia 4 pazdziernika 1958 r., ht!
[wszystkie zradia internetowe cytowane w niniejszej opmu zostaty sprawdzone 18 03.2025].
5 Przyktadowo w konstytucji Finlandii uregulowano uczestnictwo Eduskunty w przygotowaniu na
szczeblu krajowym spraw dotyczgcych Unii Europejskiej; w konstytucji Austrii zawarto postanowienia
dotyczgce wyborow do Parlamentu Europejskiego i wyboru przedstawicieli do instytucji unijnych.
6 Np. Estonia, Litwa.
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odnoszg sie do wystgpienia z UE, co pozwala zaktadaé, ze ewentualnie
wystapienie odbytoby sie na podstawie przepiséw w zakresie wypowiadania umow
miedzynarodowych i wystgpienia z organizacji miedzynarodowej’. Zwykle sa to
przepisy o charakterze ogolnym, nieodnoszgce sie odrebnie do organizacji
miedzynarodowe] majgcej cechy UE — lecz jako wyjgtek nalezy przywotad
rozwigzanie obowigzujgce w Chorwacji. Cho¢ art. 141 konstytucji nie wzmiankuje
Unii Europejskiej, to postuguje sie pojeciem ,zrzeszenia®, a przepis postuzyt jako
podstawa prawna umozliwiajgca przystgpienie Chorwaciji do UE oraz przewiduje |
tryb wystgpienia ze ,zrzeszenia’. Przepis ten stanowi, ze ,prawo wszczecia!
postepowania majgcego na celu przystgpienie Republiki Chorwacji do zrzeszenia
z innymi panstwami przystuguje grupie co najmniej jednej trzeciej deputowanych do
Chorwackiego Saboru, Prezydentowi Republiki oraz Rzadowi (...). O przystgpieniu
Republiki Chorwacji do zrzeszenia wstepng decyzje podejmuje Chorwacki Sabor
wiekszoscig dwoch trzecich gloséw  wszystkich  deputowanych. Decyzja
o przystgpieniu Republiki Chorwacji do zrzeszenia zapada w referendum
wiekszoscig glosow wszystkich uprawnionych do gtosu w panstwie (...).
Postanowienia niniejszego artykutu dotyczgce przystepowania do zrzeszen stosuje
sie takze do warunkow i trybu wystepowania z nich Republiki Chorwaciji”8.

W jedynym dotad przypadku wystgpienia z UE, a wigc podczas brexitu,
decyzje o procedurach prawnych regulujacych tryb wystgpienia z UE przyjmowano
juz po zapadnieciu decyzji politycznej w tej sprawie. Ustawa o notyfikacji
wystgpienia z UE® zostata przyjeta w dniu 16 marca 2017 r. (a wiec dziewie¢
miesiecy po referendum), za$ ustawa o wystapieniu z UE'? zostata przyjeta w dniu
26 czerwca 2018 r.

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

1. Projekt zmierza do zmiany ustawy o umowach migdzynarodowych przez
wprowadzenie dwdch modyfikacji w art. 22a''. Pierwsza z nich polega na zmianie

7 Przepisy regulujgce wystgpienie z UE stanowily przedmiot zapytania ECPRD (Europejskie Centrum
Badan i Dokumentacji Parlamentarnej, European Centre for Parfiamentary Research and
Documentation) nr 3235 pt. Withdrawal of a Member State from the EU — Regulatory Framework.
Zgodnie z odpowiedziami udzielonymi przez biura analityczne zagranicznych parlamentéw, w zadnym
Z panstw nie ma przepiséw ustanawiajacych procedure prawna wystgpienia z UE. W odpowiedziach
wskazano, ze — wobec braku przepisow bezposrednio regulujgcych tg kwestig — tryb wystapienia z UE
wymagatby podjecia decyzji politycznej w tej sprawie przez odpowiednie wiadze. Wystapienie z UE
prawdopodobnie odbyloby sie na podstawie ogélnych zasad dotyczgcych wypowiadania umow
miedzynarodowych, a contrario do przepiséw dotyczgcych trybu przystgpienia do UE lub wymagaloby
nowelizacji konstytucji (w panstwach, w ktorych czionkostwo w UE stanowi materie konstytucyjng).

8 Konstytucja Republiki Chorwacji z 22 grudnia 1990 r.,

Mo //TDE. ST JUV.E I .
9 Furopean Union (Notification of Withdrawal) Act 2017,

1] | OV paa/
19 Furopean Union (Withdrawal) Act 2018, hitos://www.led q
11 Przepis ten brzmi: ,Art. 22a.
1. Do wystagpienia z Unii Europejskiej stosuje sie odpowiednio przepisy art. 14 i art. 153 ust. 11 2.
2. Przediozenie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej projektu decyzji o wystgpieniu z Unii
Europeijskiej jest dokonywane po uzyskaniu zgody wyrazonej w ustawie.
3. Decyzje o wystgpieniu z Unii Europejskiej ogtasza sie w Dzienniku Ustaw.
4. Prezes Rady Ministréw notyfikuje Radzie Europejskiej decyzje o wystapieniu z Unii Europejskie;.
5. Zgode na przedluzenie okresu, o ktérym mowa w art. 50 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej, wyraza
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek Rady Ministrow.
6. Przediozenie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej wniosku dotyczgcego przedtuzenia okresu,
o ktérym mowa w art. 50 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej, jest dokonywane po uzyskaniu zgody
wyrazonej w ustawie”.
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obecnego brzmienia ust. 2, druga na dodaniu ust. 4a. W obydwu przypadkach
zmiana polega na uzaleZznieniu dziatania polskich organdéw panstwowych
zwigzanych z wystgpieniem z Unii Europejskiej od wyrazenia zgody na te dziatania i
w trybie referendum ogoélnonarodowego. Przy tym tryb ten miatby by¢ uruchomiony
najpierw zanim projekt decyzji o wystgpieniu zostanie przediozony Prezydentowi
(ust. 2), a nastepnie zanim dojdzie do ratyfikacji umowy miedzynarodowej
okreslajgcej warunki wystagpienia z UE.

Ustawa ma wej$¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia (art. 2
projektu). Projekt nie zawiera przepiséw przejsciowych i dostosowujgcych. Nie
wskazuje, aby konieczne byly zmiany w aktach podustawowych albo wydanie
takich aktow.

2. Whnioskodawcy uzasadniajg swoje propozycje przez odwotanie sie do
nastepujgcych argumentow:

a) zasada symetrii — miataby ona opierac sie na zatozeniu, ze skoro decyzja

o przystapieniu do Unii Europejskiej zostata poprzedzona referendum
ogdlnokrajowym, to taka sama zasada powinna obowigzywaé w razie
wystapienia z UE, dajgc tym samym mozliwos¢ wypowiedzenia sie w tak
waznej sprawie suwerenowi — Narodowi. Decyzja w sprawie wystgpienia
powinna mie¢ rowniez odpowiednia spoteczng legitymacje. Wnioskodawcy
postugujg sie tez pojeciem actus contrarius na okreslenie aktu prawnego,
ktéry powinien by¢ przyjety w takiej samej procedurze, jak w wypadku
przystapienia;

b) przywotujgc dwukrotne stanowisko Rzecznika Praw Obywateiskich (z 9
listopada 2021 r. i z 10 pazdziernika 2024 r.), Wnioskodawcy wywodzg, ze
obywatele polscy i inne podmioty utracityby mozliwos¢ korzystania |
z dobrodziejstw rynku wewnetrznego i praw gwarantowanych obywatelom |
UE w traktatach i na podstawie Karty praw podstawowych UE, w tym
zwlaszcza ze swobody przemieszczania sie iosiedlania w catej Unii '
Europejskiej. Doszioby do przywrdcenia przeszkdd w obrocie z parstwami
cztonkowskimi Unii, utracono by mozliwos¢ korzystania z programdw
unijnych, doptat dla rolnikow itp. Polska stracitaby tez swdj gtos w ramach
wspoinej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, a umowy unijne
przestatyby dziata¢ wobec Polski;

c) Whnioskodawcy zwracajg uwage na projekt Prezydenta z 2010 r. dotyczgcy
zmian w Konstytucji, ktory przewidywat odpowiednik obecnego art. 90
Konstytuciji na wypadek wystgpienia z UE.

3. Oceniajgc aktualny stan prawny, uwaza sig, Zze polskie prawo pomija

zagadnienie sposobu zawarcia umowy zawierajacej warunki wystgpienia z UE,
o ktorych mowa w art. 50 ust. 2 TUE'™, Uznaje sie bowiem, ze samo podjecie

Art. 22a zostat wprowadzony do ustawy o umowach miedzynarodowych ustawg z dnia 8 pazdziernika
2010 r. o wspotpracy Rady Ministréw z Prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej oraz Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z czionkostwem Rzeczypospolitej Poiskiej w Unii Europejskiej (Dz. U. z

2024 r. poz. 1379).

2 Art. 50 TUE brzmi nastepujaco:

,1. Kazde Panstwo Czionkowskie moze, zgodnie ze swoimi wymogami konstytucyjnymi, podjaé
decyzje o wystapieniu z Unii.

2. Panstwo Czlonkowskie, ktdre podjeto decyzje o wystapieniu, notyfikuje swoj zamiar Radzie
Europejskiej. W swietle wytycznych Rady Europejskiej Unia prowadzi negocjacje i zawiera z tym
Panstwem umowe okreslajgcg warunki jego wysiapienia, uwzgledniajgc ramy jego przysztych
stosunkdw z Unig. Umowe te negocjuje sie zgodnie z artykutem 218 ustep 3 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europeijskiej. Jest ona zawierana w imieniu Unii przez Rade, stanowigcg wigkszoscig
kwalifikowang po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego.



decyzji o wystgpieniu z UE nie jest wystarczajgce dla opuszczenia jej struktur. !
Zarazem, co pokazuje niekonsekwencie Wnioskodawcow, moéwi sie jednak |
o drugim scenariuszu, ktdry zaktada opuszczenie UE bez wynegocjowania takiej
umowy.

4. Uzasadniajgc konkretne zmiany, Wnioskodawcy argumentuja, ze pierwsza
z propozycji (uzaleznienie wystapienia z UE od uzyskania zgody w referendum
ogdlnokrajowym) ma na celu dostosowanie regulacji ustawowej do Konstytucji |
i uwzglednienie wagi ustrojowej, spotecznej i gospodarczej cztonkostwa Polskii
w UE. ‘

Drugag z proponowanych zmian uzasadnia sie ponadprzecietnym zakresem
regulacji i skutkéw wystgpienia, ktére wymagajg uregulowania ustawowego
(jednostronne opuszczenie UE nie powinno by¢é przy tym trakiowane jako
realistyczne). Bytaby to umowa strategiczna, wyznaczajgca na wiele lat pozycje
Polski w Europie.

Whioskodawcy wskazujg tez, ze podstawg zarzadzenia referendum bytby art. |
90 ust. 3 Konstytucji, a ponadto, ze ,dodatkowa i samodzielng”(?) podstawa prawng
przeprowadzenia referendum bytby art. 125 Konstytuciji. !

5. Projekt nie budzi =zastrzezen pod wzgledem formalnoprawnym
(redakcyjnym) ijezykowym (terminologicznym). Nie zawiera przepisow
przejsciowych ani dostosowujgcych. Z formalnego punktu widzenia przepisy takie
nie sg wymagane. Sprawa regulowana w projekcie ustawy dotyczy zdarzen
przysztych i niepewnych. Nie budzi watpliwosci takze przepis dotyczgcy wejscia
W zycie ustawy.

W projekcie nie przewiduje sie potrzeby zmian w ustawach i aktach
podustawowych. Projekt ustawy nie zawiera tez upowaznien do wydania takich
aktow. W tym kontekscie mozna podniesé, ze proponowane referenda nie sg
uregulowane w ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdInokrajowym?3
(dalej: ustawa o referendum ogodlnokrajowym). Tymczasem nie sposob byloby
analogicznie do proponowanych referendow stosowaé przepisy tej ustawy do
referendum w sprawie przekazania kompetencji (przystapienia do organizacji
miedzynarodowej takiej, jak UE; wiecej na ten temat takze w dalszej czesci pkt. V
opinii). Ustawe o umowach miedzynarodowych wykonuje rozporzgdzenie Rady
Ministrow z dnia 28 sierpnia 2000 r. w sprawie wykonania niektorych przepisow
ustawy o umowach miedzynarodowych'4. Znajdujg si¢ w nim przepisy dotyczace
wypowiadania umow miedzynarodowych (§ 15 i n.). Nie jest jasne, czy — wedtug
Whioskodawcow - znajdowatyby one zastosowanie takze w rozpatrywanym
przypadku.

Zastrzezenia konstytucyjne budzi umiejscowienie proponowanych zmian
polegajgcych na wprowadzeniu szczegdlnych wymogow uzyskania zgody w drodze
referendum na podjecie decyzji w sprawie wystgpienia z UE oraz na zawarcie

3. Traktaty przestajg mie¢ zastosowanie do tego Panstwa od dnia wejscia w zycie umowy o
wystagpieniu lub w przypadku jej braku, dwa lata po notyfikaciji, o ktérej mowa w ustepie 2, chyba Ze
Rada Europejska w porozumieniu z danym Panstwem Czlonkowskim podejmie jednomysinie decyzje o
przediuzeniu tego okresu.

4. Do celdéw ustepdw 2 i 3 cztonek Rady Europejskiej i Rady reprezentujgcy wystepujgce Panstwo
Czlonkowskie nie bierze udziatu w obradach ani w podejmowaniu decyzji Rady Europejskiej i Rady
dotyczacych tego Panstwa. Wiekszoé¢ kwalifikowang okresla sie zgodnie z artykutem 238 ustep 3
litera b) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

5. Jezeli Panstwo, ktore wystgpito z Unii, zwraca sig 0 ponowne przyjecie, jego wniosek podlega
procedurze, o ktorej mowa w artykule 49°.

13 Dz. U.z 2024 r. poz. 574, ze zm.

4 Dz.U.z2000r. nr79, poz. 891.




umowy w sprawie warunkéw wystgpienia z UE w ustawie zwyktej, uchwalongj

w zwyktym trybie, a sposob uregulowania nasuwa takze zastrzezenia

konstrukcyjne.

6. W odniesieniu do zgodnosci z Konstytucjg nalezy sformutowaé ponizsze
uwagi.

a) Wbrew stanowisku Wnioskodawcow Konstytucja nie przewiduje zadnej symetrii

w odniesieniu do procedur ratyfikacyjnych. Podkreslit to jednoznacznie Trybunat

Konstytucyjny (TK) w (powotywanym takze w uzasadnieniu projektu) wyroku z dnia

26 czerwca 2013 r.” TK podniost najpierw, ze zmiany umowy ratyfikowanej

w trybie art. 89 ust. 1 Konstytucji moga odbywac sie w trybie art. 90 i odwrotnie.

TK orzekt: ,teza, ze akt prawny przyjety w okreslonej formie powinien by¢

zmieniany w takiej samej formie, nie moze by¢ uznana za wigzgca zasade prawng’.

Nastepnie wyraznie stwierdzit: ,akceptacja tezy o koniecznosci zastosowania art.

90 Konstytucji do zmiany umowy zawartej w tym trybie skutkowataby przyjeciem, ze

takze odwrotna operacja (,zwrot kompetencji”) wymagataby takze takiego trybu, a

to przeczytoby ratio legis art. 90 Konstytucji”.

Z tego rozumowania TK nalezatoby wywie$¢ nastepujace wnioski:

— art. 90 dotyczy przekazania kompetencji polskich organdéw panstwowych na
rzecz organizacji miedzynarodowej lub organu miedzynarodowego,
w rozwazanym przypadku na rzecz UE, natomiast nie jest podstawg prawng
wystgpienia z UE;

— przekazanie kompetencji nie jest rownowazne zwrotowi kompetencji; mozna
byloby zasadnie argumentowac, ze zwrot kompetencji oznacza przywrécenie
utraconego badz ograniczonego wiadztwa, a zatem odzyskanie swobody
dziatania paristwa;

— skoro art. 90 Konstytucji nie dotyczy wystgpienia, to trudno mowic
o dostosowaniu ustawy o umowach miedzynarodowych do wymogow
konstytucyjnych: Konstytucja nie zawiera wzorca regulacyjnego dla ustawy, co
oznacza, ze wprowadzanie zmian w trybie ustawowym nie ma oparcia
w Konstytuciji i tworzy procedury Konstytucji nieznane'’.

18 K 33/12, 63/5/A/2013, pkt 6.6.1, 6.6.2.

18 Art. 90 brzmi nastepujaco:

1. Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy migdzynarodowej przekaza¢ organizacji
miedzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencje organéw wtadzy parstwowej

w niekidrych sprawach.

2. Ustawa wyrazajgca zgode na ratyfikacje umowy migdzynarodowej, o ktdrej mowa w ust. 1, jest
uchwalana przez Sejm wigkszoscig 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby
postéw oraz przez Senat wigkszoscig 2/3 gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
senatorow.

3. Wyrazenie zgody na ratyfikacje takiej umowy moze by¢ uchwalone w referendum ogolnokrajowym
zgodnie z przepisem art. 125 referendum ogdinokrajowe.

4. Uchwale w sprawie wyboru trybu wyraZenia zgody na ratyfikacje podejmuje Sejm bezwzgledna
wiekszoécig gtoséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow”.

7 Zob. tez M. Szpunar, Komentarz do art. 90 Konstytucji [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja
RP t. li, Komentarz, Art. 87-243, Warszawa 2016, s. 133-134. Autor przytacza poglady za i przeciw

wykorzystaniu art. 90 Konstytucji do tzw. zwrotnego przekazania kompetenciji. Twierdzi, ze TK nie zajat

w tej sprawie stanowiska, czemu przeczy przytoczony fragment wyroku, dostrzezony zresztg przez
Autora komentarza. Ponadto uwaza, ze z art. 90 nie wynika obowigzek zachowania tego samego

trybu, lecz jest uzasadnienia symetrii nalezy poszukiwac w art. 9 Konstytucji lub w jej aksjologii. Jest to

jednak do$é zdumiewajacy poglad. Normy dotyczgce kompetencji czy procedur szczegoinych nie
moga byé wyinterpretowywane z innych norm kompetencyjnych, dotyczgcych kompetencii

przeciwnych do tych, ktdre sg wywnioskowywane. Kompetencje i procedury muszg mie¢ jednoznaczng

podstawe prawng. W przeciwnym przypadku fatwo o ich naduzywanie. Art. 90 Konstytucji dotyczy

tymczasem jedynie przekazania kompetencji, a nie ich zwrotu czy raczej odzyskania. Zob. tez nietrafne

stanowisko M. Wigcka w komentarzu do art. 89 [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. II,
6



b) Wbrew twierdzeniom o symetrii rozwigzan prawnych (niemajgcej umocowania
konstytucyjnego) Whnioskodawcy nie tworzg tez petnej symetrii. O ile bowiem
przekazanie kompetencji w rozumieniu art. 90 Konstytucji moze odby¢ sie za zgodg |
wyrazong w ustawie podjetg kwalifikowana wigkszoscig glosow w Sejmie i Senacie ‘
albo w drodze referendum ogdlnokrajowego, o tyle w projekcie mowa jedynie .
o referendum. Tymczasem znacznie powazniejsza kwestig jest oddanie wtadzy UE 5
niz jej odzyskanie. W pierwszym przypadku suweren, na ktdrego powotujg sig |
Whnioskodawcy, doznaje ograniczen, w drugim odzyskuje swobode dziatania. {
c) Podkresli¢ tez trzeba, ze postulatéw dokirynalnych dotyczgcych wyrazania zgody |
na wystgpienie w drodze referendum nie nalezy myli¢ z obowigzujgcym stanem !
konstytucyjno-prawnym. Ten ostatni, stwierdzi¢ to nalezy raz jeszcze, nie
przewiduje takiego rozwigzania. Wprowadzanie go w drodze ustawowej bytoby |
zatem sprzeczne z Konstytucja. |
d) Wnioskodawcy podnoszg réwniez, ze podobne rozwigzania do tych zawartych w
projekcie, przewidywat projekt zmiany Konstytucji z 2010 r. autorstwa Prezydenta.
Istotnie, chociaz nie w petni, gdyz byt bardziej symetryczny w stosunku do art. 90%.
Jednakze, wbrew intencjom Whnioskodawcdéw, argument ten dziata przeciwko
projektowane] ustawie, gdyz projekt prezydencki zmierzat do nowelizacji
Konstytucji, co uswiadamia konieczno$¢ konstytucjonalizacji procedury
wystgpienia, jesli miataby ona mie¢ szczegdlny charakter. Regulowanie
wystgpienia Polski w formie oznaczajgcej wprowadzenie szczegdlnych wymogow
wyrazania zgody na dziatania zwigzane z wystgpieniem w drodze ustawy zwyklej
nie jest poprawne prawniczo.

7. Traktat o UE nie reguluje krajowej procedury wystgpienia. Art. 50 ust. 1
TUE wskazuje jedynie, ze notyfikacja zamiaru wystgpienia ma miec miejsce .
zgodnie z krajowymi wymogami konstytucyjnymi. Nie oznacza to koniecznosci
przyjmowania jakichkolwiek nowych czy specjalnych procedur. To panstwo
cztonkowskie (tu: Polska) samodzielnie decyduje, jakie przepisy zamierza stosowac
w takim wypadku.

Obecna regulacja konstytucyjna przewiduje, ze w razie wystepowania Polski
z organizacji miedzynarodowych stosuje sie ogoélne zasady konstytucyjne
dotyczace wypowiadania umoéw miedzynarodowych. Jak stanowi art. 89 ust. 1
Konstytugji, jesli wypowiadana jest umowa dotyczacg czionkostwa w organizacji
miedzynarodowej, ktéra zostata ratyfikowana za zgodg wyrazong w ustawie, takze
wypowiedzenie takiej umowy powinno nastgpowac za zgodg wyrazong w ustawie.

Art. 89 wust. 1 Konstytucji nie odnosi sie wyraznie do umow
miedzynarodowych, na podstawie kiérych Poiska przekazuje organizacji
miedzynarodowej kompetencje organdw wiadzy panstwowej w rozumieniu art. 90
ust. 1 Konstytucji. Niemniej mozna przyjgé, ze art. 90 Konstytucji stanowi
odstepstwo (jest lex specialis) od regut art. 89 ust. 1 Konstytucji tylko w odniesieniu
do ratyfikacji umowy migdzynarodowej, w ramach ktorej cztonkostwo w organizacji
miedzynarodowej taczy sie z przekazaniem kompetencji. Nie jest takim wyjgtkiem
w przypadku wypowiadania umowy tego typu. To z kolei prowadzi do wniosku, Ze
wypowiedzenie umowy, na podstawie ktérej Polska przekazata kompetencje UE, .

!
i
i
i

Komentarz, Art. 87-243, Warszawa 2016, s. 117. Autor uwaza, ze skoro ratyfikacja nastgpita w trybie
kwalifikowanym, to wypowiedzenie nie moze nastgpowa¢ w trybie zwyklym. Jednak inne jest w tej
sprawie m.in. stanowisko TK.
8 Zob. Z. Cieslik, Konstytucjonalizacja wystapienia Polski z Unii Europejskief — problematyka prawna
[w:] S. Dudzik, N. Pottorak (red.), Prawo Unii Europejskiej a prawo konstytucyjne panstw
czlonkowskich, Warszawa 2013, s. 109 n.
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powinno nastepowac¢ w trybie art. 89 ust. 1 Konstytucji, a zatem za zgodag
ustawowg wyrazong w zwykilym trybie uchwalania ustaw. Z takg wykladnig art. 89
ust. 1 w zwigzku z art. 90 koresponduje regulacja zawarta w ustawie o umowach
miedzynarodowych. Zgodnie z art. 22 tej ustawy, zgoda ustawowa (wyrazona
w trybie zwyklym) jest wymagana tak w przypadku podejmowania decyzji w sprawie |
wypowiedzenia umowy miedzynarodowej zawartej w trybie art. 89 ust. 1 ‘
Konstytugji, jak i w wypadku umowy, o ktorej mowa w art. 90 Konstytuciji. i
Wiecej problemoéw nastrecza unormowanie niektérych aspektow procedury i
wystgpienia zawarte w art. 22a ustawy o umowach miedzynarodowych. |
W szczegdlnosci bowiem, zgodnie z ust. 2 tego artykutu, zgoda wyrazona ’
w ustawie ma dotyczy¢ takze decyzji o wystgpieniu z Unii Europejskiej
(konsekwencjg jest publikacja decyzji o wystgpieniu w Dzienniku Ustaw, ust. 3). ‘
Decyzja ta nie jest umowg miedzynarodowg. Konstytucja nie uzaleznia tego rodzaju '
decyzji od zgody wyrazonej w ustawie. Podobnie watpliwa konstytucyjnie jest
regulacja dotyczaca przediuzenia okresu na wynegocjowanie umowy o warunkach .
wystagpienia z UE. Decyzje w tej sprawie podejmuje Prezydent na wniosek Rady I
Ministrow. Ta decyzja zgodnie z nowelizowang ustawg rowniez wymaga i
uprzedniegoe wyrazenia zgody w ustawie (art. 22a ust. 5 i 6). Postanowienia te
mozna odczytywac jako naruszajace konstytucyjne uprawnienia Rady Ministrow do
zawierania, zwlaszcza negocjowania, umow miedzynarodowych (art. 146 ust. 3 pkt |
9 i 10 Konstytudiji). |
8. W odniesieniu do argumentu dotyczacego wagi cztonkostwa Polski w UE, i
nalezy zauwazy¢, ze w uzasadnieniu projekiu nie wykazuje si¢ rachunku zyskow
i strat nawet ogdlnie, uznajac je zapewne za oczywiste. Nalezy jednak pamietac, ze
czlonkostwo w UE nie jest z perspektywy konstytucyjnej, a takze traktatowej (art. 3 |
ust. 1 TUE), celem samym w sobie. Stuzy ono narodom Unii, jej panstwom
czlonkowskim. Zgodnie z art. 13 ust. 1 TUE instytucje UE majg stuzy¢ m.in.
interesom panstw czionkowskich. Czionkostwo w UE ma sluzy¢ rozwojowi
panstwa, a nie jego likwidacji (zob. tez art. 4 i art. 5 TUE). Niejednokrotnie
podkreslat to takze polski TK, zwracajgc uwage na granice przekazania, wsrod
ktorych szczegéine znaczenie ma istnienie suwerennego i demokratycznego
panstwa’®, ;
W uzasadnieniu projektu stwierdza sie, ze wystgpienie Polski z UE miatoby
powazne nastepstwa dla polskich obywateli i polskich podmiotéw gospodarczych. |
W odniesieniu do tej kwestii mozna jednak zauwazyé, ze z zatozenia wynikajgcego
z art. 50 TUE wystgpieniu z UE ma towarzyszy¢ umowa o warunkach wystgpienia.
Jest to umowa dwustronna, na ktérg obie strony muszg wyrazi¢ zgode. Oznacza to, |
e obie strony nie tylko okreslajg warunki ,rozstania”, ale takze decydujg 1
o czasowym albo statym utrzymaniu przynajmniej niektorych korzysci dla !
jednostek. Ponadto mozliiwe jest wynegocjowanie umowy dotyczacej dalszych :
relacji dwustronnych, jak to miato miejsce w przypadku Zjednoczonego Krolestwa. |
9. Uzaleznianie wystgpienia z UE od referendéw jest wadliwe konstrukcyjnie. !
Whioskodawcy nie zastanawiajg sie bowiem, co sig¢ stanie, jesli uczestnicy |
referendum nie opowiedzg sie za wystgpieniem w sposob wigzgcy (wiekszoscig
gtosdw, ale przy zbyt niskim udziale obywateli, aby bylo wiazgce). Jak wspomniano,
Whnioskodawcy nie przewidujg jednoczesnej zmiany ustawy o referendum
ogdlnokrajowym. Tymczasem tylko w przypadku przekazania kompetencii
(przystapienia do organizacji) w rozumieniu art. 90 Konstytucji w ustawie

19 Zob. wyrok TK z dnia 11 V 2005 r., sygn. akt K 18/04, pkt 4.5; wyrok TK z dnia 26 VI 2013 r., sygn.
akt K 33/12, 63/5/A/2013, pkt 6.5.2.
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o referendum ogélnokrajowym stanowi sie, Zze niewigzgcy wynik referendum
oznacza, ze Sejm moze zajgl sie sprawg ponownie (Sejm decyduje o wyborze
procedury; w projekcie ustawy referendum ma miejsce obligatoryjnie). Ustawa
o referendum ogdinokrajowym nawigzuje przy tym wprost do art. 90 Konstytuciji.

W kazdym razie argument podany w uzasadnieniu projektu, ze art. 90 ust. 3
Konstytucji moze by¢é powotywany jako podstawa rozpisania referendum w sprawie
wystgpienia z UE, nie daje sie pogodzi¢ z zasadami poprawnej wyktadni tekstow
prawnych. Nie mozna bowiem wyrywaé z przepisu jego fragmentu i swoiscie go |
interpretowaé, wbrew jego wyktadni systematycznej, uzywajgc do innych celéw niz :
jest on przewidziany.

Whnioskodawcy wskazujg, ze dodatkowg podstawg rozpisywania referendow,
o ktérych mowa w projekcie, moze by¢ art. 125 Konstytucji. Jest to jednak wysoce
watpliwe, gdyz postanowienie to nie moze stuzy¢ jako ogdiny sposdb na wyrazanie
zgody na ratyfikowanie uméw miedzynarodowych czy uchwalanie szczegdlnej wagi
ustaw. Gdyby takie rozwigzanie byto zasadne (uzywanie art. 125 Konstytucji do
referendéw dotyczacych ratyfikacji czy wypowiadania uméw migdzynarodowych), |
wowczas takie postanowienia, jak art. 90 Konstytucji (dotyczgce ratyfikacji umowy
miedzynarodowej), bylyby zbedne. Warto tez raz jeszcze podkreslié, ze zgodnie |
z wczeshiejszymi ustaleniami, wypowiedzenie umowy zawartej w trybie art. 90 |
Konstytucji odbywa sie w trybie art. 89 ust. 1 Konstytucji. Nie jest zatem zgodne
z Konstytucjg odwotywanie sie do art. 125 Konstytucji jako podstawy do
wypowiadania umowy ratyfikowanej w trybie art. 90.

10. Elementem projektowanej zmiany jest rowniez uzaleznienie od
referendum ratyfikacji umowy o warunkach wystgpienia z UE. W obowigzujacej
ustawie o umowach miedzynarodowych kwestia umowy o warunkach wystgpienia
jest uregulowana z perspektywy proceduralnej i jedynie w odniesieniu do wyrazenia
zgody na przediuzenie okresu negocjowania tej umowy (zgoda Prezydenta
wyrazona po uzyskaniu zgody wyrazonej w ustawie; art. 22a ust. 3 i 4 ustawy
o umowach miedzynarodowych). Nie przewiduje sie tutaj zadnego szczegdlnego
trybu, gdyz takiego trybu nie ma rowniez w Konstytucji. Jedynym wymogiem,
niesprzecznym z Konstytucjg, jest doprecyzowanie zasady, ze zgoda na
przediuzenie rokowan wymaga zgody ustawowej. Tworzenie zatem, na poziomie
ustawowym, warunkéw dotyczgcych nawet tak donioste] umowy jak umowa
o warunkach wystgpienia z UE nie ma umocowania konstytucyjnego.

Mozna tez podniesé, ze — wbrew twierdzeniom Wnioskodawcow — art. 50 TUE
nie wymaga szczegolnego uregulowania procedury zawierania umowy
o warunkach wystgpienia, a nawet w ogéle tej kwestii nie reguluje (inaczej niz
w przypadku notyfikacji zamiaru o wystapieniu, ktore jest regulowane odsytajgco —
kazde panstwo czionkowskie dziata zgodnie ze swoimi wymogami
konstytucyjnymi). Nie wymaga sie nawet, aby taka umowa byta ratyfikowana
zgodnie z wymogami konstytucyjnymi panstwa cztonkowskiego. ;

Uzaleznienie ratyfikacji umowy o warunkach wystgpienia z UE, do kiorego
prowadzi przyjecie proponowanych zmian w ustawie 0 umowach
miedzynarodowych, jest pomyslane jako bardziej rygorystyczne niz przekazanie
kompetencji Unii Europejskiej na mocy art. 90 Konstytucji. Nie ma tutaj bowiem
mozliwosci wyrazenia zgody w ustawie uchwalonej w trybie kwalifikowanym. Znowu
problemem jest sytuacja, kiedy zgoda w referendum ogolnokrajowym nie zostanie
uchwalona w sposob wigzgcy. Nasuwajg sie tutaj pytania, co w takim przypadku |
miataby zrobi¢ Rada Ministréw, ktéra negocjowata umowe i czy miatoby to
oznaczaé wystgpienie bez wynegocjowania umowy.
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Wynegocjowanie umowy, zapewne pozgdane w razie wystgpienia z UE -
(jednakze formalnie nieobowiazkowe), oznacza tez, jak dowodzi przyktad brytyjski, '
zachowanie wielu z korzysci wynikajacych z rynku wewnetrznego, aczkolwiek na |
pewno nie wszystkich. Wystarczy zajrze¢ do postanowien umowy o wystgpieniu '
Zjednoczonego Krélestwa z UE?°. Ponadto, jak dowodzi przykiad brytyjski, mozliwe
jest wynegocjowanie umowy o handlu i wspdipracy?!, ktéra dodatkowo reguluje
preferencyjne relacje miedzy UE a panstwem wystepujgcym. To oslabia l
argumentacje o wadze czionkostwa i katastrofalinych skutkach wystgpienia dla i
praw obywateli czy dla dziatalno$ci gospodarczej. |

11. Niewatpliwym nastepstwem wystapienia panstwa z UE jest zakonczenie !
dziatania wobec niego traktatéw, aktow prawa pochodnego i umédw }
miedzynarodowych, ktére zawarta UE. Swoje kompetencje wzglgedem Polski utracy
zwtaszcza Rada, Komisja i Trybunat Sprawiedliwosci UE. Ma to swoje zalety i :
wady. W kazdym razie trzeba pamieta¢, ze w przypadku wielostronnych umow
mieszanych (ich strong jest UE i panstwa czionkowskie) niekoniecznie Polska
przestanie by¢ ich strong. Bedzie to zalezato od decyzji Poliski. Nie jest zatem tak,
jak wskazujg Wnioskodawcy, ze wszystkie umowy wygasna.

VI.  Skutki spoleczne projektowanej ustawy

Projekt wprowadza rozwigzania proceduraine dotyczace trybu inicjowania
i dopetnienia ewentualnego procesu wychodzenia Polski z UE (dalej takze: polexit).
Nie niesie tym samym bezposrednich skutkéw pozaprawnych, w tym skutkow
spotecznych.
A. Podmioty, na ktére moze oddziatywac projekt w przypadku wdrazania procedur
referendalnych
Oaot obywateli uprawnionych do atosowania w referendum (ok. 29 milionéw os6b??)

Obywatele mogliby wyrazi¢ swoje stanowisko co do zainicjowania procesu
wychodzenia Polski z UE i rozpoczecia przez rzad negocjacji warunkow, na ktérych
miatoby sie odbywaé wyjécie. Nastepnie mieliby szanse odnies¢ si¢ do
wynegocjowanych warunkéw i wyrazi¢ swojg opinie w sprawie finalizacji tego
procesu. Ponadto obywatele staliby sie adresatami kampanii referendalnych
prowadzonych przez rézne podmioty polityczne i spoteczne?.

Rada Ministrow
W ewentualnym scenariuszu, gdy w pierwszym referendum suweren wydat

wiazgcg zgode na rozpoczecie negocjacji dotyczacych wyjscia Polski z UE, rzad

20 Dz, Urz. UE L 292z 31.1.2020r., s. 7. Zob. P. Russel (red.), Najwazniejsze postanowienia umowy

o wystgpieniu Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej z Unii Europejskief

i Europejskiej Wspdlnoty Energii Atomowej, Warszawa 2020.

21 Umowa o handlu i wspétpracy miedzy Unig Europejska | Europejskg Wspdlnotg Energii Atomowej,

z jedne;j strony, a Zjednoczonym Krélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Poinocnej, z drugiej strony,

Dz. Urz. UE L 149 z 30.4.2021, s. 10. Umowe zawarto w nastepstwie Deklaracji w sprawie przysztych
stosunkéw miedzy Unig Europejska a Zjednoczonym Krdlestwem, Dz. Urz. UE C 34 z 31.1.2020, s. 1.
22 Wedhug danych PKW w trakcie wybordw parlamentarnych 2023 r. uprawnionych wyborcow byto 29
min 91 tys. 533 osoby —

I i) AN gk iU I8

23 Zgodnie z art. 37 ustawy o referendum ogdlnokrajowym kampania referendalng jest prezentowanie
swojego stanowiska przez obywateli, partie polityczne, stowarzyszenia, fundacje oraz inne podmioty
w sprawie poddanej pod referendum. W praktyce w kampaniach referendalnych wykorzystywane sg
dziatania przekraczajgce przedstawianie stanowiska.
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bedzie prowadzit te negocjacje w warunkach dtugotrwatej i ziozonej kampanii
referendalne;.

Partie polityczne (aktywnych partii politycznych w 2022 r. byto 66)>*

Partie, zaleznie od programoéw, oczekiwan cztonkow, dziataczy i elektoratdw,
ale takze przyjetych strategii politycznych, mogtyby dazy¢ do inicjowania procesu
wyijécia oraz prowadzi¢ kampanie referendalne.

Organizacje obywatelskie jako podmioty moggce na rézne sposoby angazowac sig
w kampanie referendalne

Trudno przewidzie¢, ile z kilkuset tysiecy organizacji pozarzadowych
podjetoby takie dziatania. Nalezy odnotowacC jednak, ze wiele organizacji
pozarzgdowych dziata w sferze polityki. Jest znamienne, Ze organizacje
obywatelskie postulowaly rozwigzania bardzo zblizone do zawartych w projekcie,
podkreslajac, ze procedure wystgpienia z UE nalezy ocenia¢ uwzgledniajgc
réznego rodzaju dos$wiadczenia polityczne (m.in. zwigzane z brexitem), a takze
jako$é procesu stanowienia prawa w Polsce®.

Podmioty dziatajace na rynku marketingu politycznego?8, ktére w przypadku
kampanii referendalnych zyskajg pole dziatania i zlecenia?’

Sg to podmioty zajmujgce sie m.in. reklamg polityczng, badaniami opinii
publicznej, zarzadzaniem kampaniami medialnymi, organizowaniem
z wykorzystaniem Al kampanii w internecie, w tym w mediach spofecznosciowych.
Wykorzystywanie ich ustug zwigzane z profesjonalizacjg dziatan politycznych daje
mozliwo$é silnego odzialywania na spoteczenstwo oraz niesie takze pewne
zagrozenia w zakresie przejrzystosci prowadzonych dziatan. Przy kampaniach
referendalnych zwigzanych z wdrozeniem procedur przewidzianych w projekcie,
podmioty marketingu politycznego zapewne dziatatyby juz w warunkach
obowigzywania unijnego rozporzgdzenia dotyczgcego reklamy politycznej, ktore
przygotowano m.in. po analizie dziatan prowadzonych w trakcie kampanii brexitu2®.

Organy administracii wyborczej (Panstwowa Komisja Wyborcza, Biuro Panstwowe;
Komisji Wyborczej i komisarze wyborczy), ktére odpowiadatyby za organizacje
jednego lub dwdch referenddw

2% Formalny wpis do ewidenciji posiadato w 2022 r. 99 ugrupowan partyjnych, jednak GUS weryfikowat
ich aktywnos¢ — zob. Partie polityczne w 2022 r., Gtéwny Urzad Statystyczny,

25 Zob. Umocnienie legitymacji demokratyczn-ej cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej — apel

Konferencji Ambasadorow RP | Fundacji Schumana, Polska Fundacja im. Roberta Schumana,

Warszawa, 21 IV 2024

r., htg plf2 i€ j
pejskiel-ap | |

26 Marketing polityczny — co to jest i na czym polega?,

27 Wartos$é catego rynku marketingu politycznego jest trudna do oszacowania, ale uznaje sie, ze jest
znaczna i rosnie (np. reklamy polityczne wykupione w wyszukiwarce Google w Polsce migdzy marcem
2019 r. a styczniem 2022 r. kosztowa}y 512 tys euro —za: Przejrzystosc i targetowan/e reklamy
politycznej, hilps:

28 Rozporzadzenie Parlamentu Europejsklego i Rady (UE) 2024/900 z dnia 13 marca 2024 r.

w sprawie przejrzystosci i targetowania reklamy politycznej (Tekst majgcy znaczenie dla EOG), D

Urz. UE L, 2024/900, 20.3.2024, ELI: [ .
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B. Wplyw na spoteczenstwo

W uzasadnieniu projektu i deklarowanych skutkach regulacji (DSR)
Whioskodawcy wskazujg w zasadzie wylgcznie negatywne, rozlegte i trudne w pefni
do przewidzenia skutki spoteczne ewentualnego wystgpienia Polski z UE. Celem
wprowadzanego rozwigzania ma by¢ uniknigecie ewentualnego polexitu i jego
skutkéw. Mozna uznac, ze w takim ujeciu projektowane rozwigzania proceduralne
majg stuzy¢ realizacji celu stricte politycznego®.

Dwa obligatoryjne referenda tworzg konstrukcje ,dwuetapowego procesu
referendalnego” (pada tez okreslenie ,podwoéjne referendum”)C. Procedura ta ma
stanowi¢ szczegoélny ,bezpiecznik” blokujgcy ewentualne inicjatywy polexitu.
Uzasadniane jest to stabos$cig obecnych rozwigzan proceduralnych (mozliwo$¢
uchwalenia ustawy o polexicie zwyklg wigkszodcig glosow, na wniosek Rady
Ministrow), przedstawianych w potaczeniu z okreslong diagnozg stanu polskiej
klasy politycznej. Jak podkreslajg Wnioskodawcy w uzasadnieniu projektu: ,Tak
uksztattowany stan prawny grozi podjeciem decyzji nieprzemys$lanej i ad hoc pod
wptywem doraznego impulsu, motywowanego krotkowzroczng checig politycznego
zysku. To tym samym eksponuje nasz kraj na potencjalne manipulacje zewngtrzne
i kreuje mozliwo$é naduzywania obecnej regulacji, kidra nie uwzglednia wagi
czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej oraz roli suwerena w legitymowaniu
najwazniejszych decyzji dotyczacych panstwa®. Jednak, co nalezy podkreslic,
proponowane zmiany proceduralne nie eliminujg wszystkich wskazywanych
zagrozen.

Zaktadane ,blokowanie” ewentualnego polexitu bazuje w duzej mierze na
przekonaniu, ze Polacy odrzuciliby opcje wyjscia z UE, jesli nie juz w pierwszym, to
w drugim referendum. W Swietle sondazy opinii poparcie dla cztonkostwa Polski
w UE jest ciggle wysokie, cho¢ nalezy odnotowac w tym zakresie pewng tendencje
spadkowg. Udziat obywateli przekonanych, Ze cztonkostwo przyniosto wigcej
korzysci niz strat, takze sie zmniejsza. Przekonanie o tym, ze cztonkostwo
nadmiernie narusza suwerenno$é Polski jest rownie czeste jak opinia przeciwna3!.
W postawach Polakéw zachodzi obecnie zmiana opisywana jako przejscie od
euroentuzjazmu do eurorealizmu3?. Jednoczesnie, jak zauwazajg politolodzy,
w systemach politycznych wielu panstw UE, takze Polski, zachodzg zmiany uktadu
sit i charakteru debaty. Krytyka polityk unijnych (np. tych, ktére przyczynity sig do
kryzyséw finansowego, migracyjnego, energetycznego) przestaje by¢ wylgcznie
domeng - dotad marginalnych, a teraz czesto stanowigcych opozycje
parlamentarng — eurosceptycznych partii. W coraz wigkszym stopniu jest rowniez

2 Inicjatywa jest odpowiedzig na coraz czestsze glosy ze strony czesci $rodowisk politycznych, ktére
poprzez manipulowanie emocjami i rozbudzanie spotecznego niepokoju, nawolujg do rozwazenia
<<Polexitu>>" — zob. Podwdjne referendum — Poiska 2050 proponuje nowe zasady ochrony
czfonkostwa w Unii Europejskiej, 7 11 2025 r,
HOISRALUOU. I/}
[ d

30 |bidem.
31 poparcie dla cztonkostwa Polski w UE spadto z 92% w czerwcu 2022 r. do 77% w kwietniu 2024 r.

Niepokoi réwniez spadek w ciggu pieciu lat o 19 punktow procentowych (do 59% w 2024 r.) udziatu
uwazajgcych, ze cztonkostwo Polski w UE przynosi krajowi wigcej zyskow niz strat. W kwietniu 2024 r.
43% respondentow uwazato, ze Polska nadmiernie rezygnuje ze swojej suwerennosci w relacjach z
UE — 20 /at czlonkostwa Poiski w UE, Komunikat z Badan CBOS, nr 43/2024,

32 .Eksﬁert: Polacy po 20 latach cztonkostwa w UE — bardziej eurorealisci niz euoroentuzjasci, PAP, 27
V2024 r,
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udziatem tzw. partii gtéwnego nurtu. Bedzie to zapewne wptywac¢ na debate
publiczng poprzez rezygnacje z narracji o w zasadzie bezalternatywnych — nie
podlegajgcych analizie i krytyce, bo wymaganych przez racje stanu — rozwigzaniach
i kierunkach rozwoju polityki unijnej®3.

W mysl uzasadnienia uchwalenie projektu w pierwszej potowie 2025 r. ma
mie¢ takze symboliczne znaczenie zwigzane z zaakcentowaniem pozycji Poiski
w UE. Whnioskodawcy sg zdania, ze ,czas polskiej Prezydencji w Radzie UE, to
najwiasciwszy moment, aby podkresli¢ miejsce i wage Polski w Unii Europejskiej”.
Trudno jednak zaktadaé jednolite — i zgodne z intencjag Wnioskodawcow —
odczytanie znaczenia przyjecia projektu o procedurach wystgpienia z UE.
Paradoksalnie moze on by¢ przedstawiany raczej jako Swiadectwo antycypowanej
politycznej sily eurosceptycznych ugrupowarn.

W konsultacjach spotecznych projektu wzieto udziat 276 osdb, przy czym
zdecydowana wiekszo$é uczestnikdw (90%) uznata przyjecie go za zasadne.
Akceptacje szczegblowych rozwigzan przyjetych w projekcie zadeklarowato 89%
uczestnikow. Nieco mniej biorgcych udziat byto przeswiadczonych, ze problem
wskazany przez Wnioskodawcéw nie ma innego, alternatywnego rozwiazania
(66%), brak zdania w tej materii miata ponad jednak pigta uczestnikéw (23%).

Szereg  komentujacych  doceniato  projektowane  procedury  jako
zabezpieczenie Polski przed polexitem, a szerzej takze przed nieodpowiedzialnymi
czy wrecz przypadkowymi dziataniami politykéw. Nalezy odnotowac dosy¢ czeste
w wypowiedziach przeciwstawianie Narodu i politykéw 34 . W komentarzach
powracal rowniez watek zasadnosci wyboru instytucji referendum jako wtasciwej
dla rozstrzygania waznych ustrojowych spraw?®. Jednoczesnie czgs$¢ opiniujgcych
uwazata wprowadzane ,zabezpieczenie” za niewystarczajgce®®. Do konsultujgcych
projekt przemowita argumentacja, ze procedura wyjscia powinna by¢ analogiczna
do tej zwigzanej z akcesja. Niewielu zwrocito jednak uwage na to, ze przy akcesji
przeprowadzono jedno referendum, a propozycja dotyczy dwoch tego typu
procedur. Do podwdjnego referendum odnosi si¢ stosunkowo mato opiniujgcych,
zreguly krytycznie podkreslajac jego koszty czy przediuzanie procedury
i towarzyszacg temu niepewnos¢3’. Postawiono tez pytanie, co oznaczatoby
wigzgce odrzucenie wynegocjowanych warunkow wyjscia w drugim referendum?.

Jesli chodzi o uwagi krytyczne wobec projektu, to czes¢ z nich wynikata

32 K. Zuba, Polski eurosceptycyzm w kontekscie dylematéw teoretycznych i porownawczych, ,Politeja”
1(33)/2015, hitps://iournals.akademicka.pl/politeja/article/view/2405/2185. Zob. rowniez

R. Formuszewicz, Stanowisko Alternatywy dla Niemiec wobec integracji europejskiej w latach
2013-2019, Poznan 2023,

hitps:/bip.amu.edu.pl/ _data/assets/pdf file/0043/469897/Formuszewicz-Ryszarda rozprawa-dokiors
ka.pdf.

3 |D ankiety: 14798: ,Ustawa jest potrzebna jako akt woli narodu. Skoro akcesja do UE nastgpita
poprzez referendum to takze ewentualne wyjscie z UE powinno zostac poparte referendum”. Zob.
rowniez ID ankiety: 14969, 12087, 11459, 11530.

35 D ankiety: 11016.

% |D ankiety: 10908: ,Ustawa o umowach migdzynarodowych nie jest odpowiednim aktem do
okreslania procedury wyjscia z UE, poniewaz kwestia ta dotyczy fundamentainych zmian ustrojowych

i powinna byé¢ uregulowana w Konstytucji RP”. Zob. réwniez ID ankiety: 11565.

37 |D ankiety: 10908 ,Organizacja dwoch referendéw generuje dodatkowe koszty dla budzetu panstwa,
ktére mozna ograniczyé, przeprowadzajac jedno decydujgce glosowanie. Projekt nie analizuje
dtugoterminowej niepewnosci gospodarczej wynikajgcej z wydtuzenia procesu wyjscia i pozostawienia
go w zawieszeniu przez drugie referendum. Nie przewidziano skutkow dla kursu walutowego,
inwestycji zagranicznych i relacji handlowych w okresie migdzy pierwszym a drugim referendum”.

38 |D ankiety: 11533.
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wprost z odmiennego niz deklarowany przez Wnioskodawcow stosunku do wyjscia
Polski z UE oraz rozumienia interesu polskich obywateli®®. Padly zarzuty, ze projekt
stanowi element toczgcej sie kampanii prezydenckiej, sam problem jest sztuczny*0, |
a projekt ma charakter propagandowo-polityczny i jego skutki prawne beda jedynie
iluzoryczne*'. Wskazywano takze, Zze moze przyczyni¢ si¢ on do zaostrzenia
konfliktu politycznego w kraju®?.

W trakcie konsultacji formutowano réwniez postulaty i uwagi wychodzace poza
materie projektu — np. Stowarzyszenie Miedzynarodowej Polityki Edukacyjnej
wskazato, ze ,Ustawa powinna zobowigzywac polskie wiadze takze do aktywnego
inspirowania Unii Europejskiej do wprowadzenia regularnych konsultacji w sprawie
aktualizacji polityki inkluzywnej UE. Ruchy prawicowe sg popierane przez ludzi,
ktérzy nie chcg polityki prowadzonej ponad naszymi gltowami. #WiemyJak™3.

VIl. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Pozostanie lub wystgpienie Polski z Unii Europejskiej ma ogromne znaczenie
dla sfery gospodarki, co zostato przez Whioskodawcdw podkresione w DSR.
Twierdzenie to ma oparcie w wynikach badan publikowanych w opracowaniach
wydawanych m.in. z okazji 20-lecia czionkostwa Polski w UE. Z licznymi
pozytywnymi efektami cztonkostwa mozna zapozna¢ sie w raportach Polskiego
Instytutu Ekonomicznego (PIE) czy Kancelarii Prezesa Rady Ministrow 4 —
przywotujac w celach ilustracyjnych tylko jeden przyktad: PKB na mieszkanca
Polski jest wyzsze 0 40% w pordwnaniu do scenariusza pozostawania poza UE*S.

Propozycja Wnioskodawcéw odnosi si¢ jednak wylgcznie do kwestii
procedurainych zwigzanych z organizacjg polexitu — i tym samym nie bedzie mie¢
natychmiastowego i bezposredniego wptywu na gospodarke*®

Nalezy jednak zauwazyé, ze wprowadzenie do procedury wystgpienia z UE
instytucji referendum ogdlnokrajowego poszerzy o te kwestie debate polityczng
w Polsce, a to zapewne bedzie prowadzi¢ do wzrostu poczucia niepewnosci
odczuwanej przez podmioty gospodarcze. Samo dyskutowanie o mozliwosci
referendum zwieksza wrazliwos¢ rynkdw na retoryke polityczng, na co wskazujg
doswiadczenia Wielkiej Brytanii. Zapowiedz referendum w 2016 r. wywotata wzrost

39 |D ankiety 11530: ,Palityczne ostabienie pozycji Polski w UE, kidra dostrzeze, ze sg w Polsce
politycy zmartwieni przede wszystkim dalszym trwaniem Polski w UE a nie interesem wtasnych
obywateli zaniepokojonych np. droZzejgcg energig czy wizjg absurdalnych kosztow dostosowania
wiasnych domoéw do wymogéw dyrektywy budynkowe;”

40 |D ankiety: 11252.

41 |D ankiety: 11594,

42 |D ankiety: 11252.

43 1D ankiety: 10908.

44 Zob. np. raport PIE: Kopinski, D., Lubasinski, J., Michalski, B., Pilszyk, M., Swiecicki, 1., Wasiniski,
M Wielkie rozszerzenie. 20 lat czlonkostwa Europy Srodkowej w UE, Warszawa 2024,

; raport ort GUS: 20 /at razem. Polska w Unii Europejskiej,

Warszawa 2024,
I Qov.[ afx/p yiny/| I
, raport KPRM: Bilans gospodarczych efektow czlonkostwa, Warszawa

2024 r.
45 Raport PIE:

/pie.net.p
i rdf Réwniez dla celow |Iustracyjnych skutki brexitu dla PKB
Wielkiej Brytann oznaczaja utrate 2-3%,aw perspektyW|e 2035 roku — 5-6%; zob. Biuletyn PISM

I
46 Podobna oplme zaprezentowano podczas konsultacp spoiecznych zob. np. ID 58419
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wskaznika niepewnosci gospodarczej (EPU) o 300%, spadek wartosci funta o 20%
wobec dolara oraz spowolnienie w sektorze produkcyjnym; w Polsce analogiczne
mechanizmy mogtyby zadziata¢ szybciej ze wzgledu na wiekszg integracje
z jednolitym rynkiem*.

Wprowadzenie trybu wyrazania zgody na przedtozenie Prezydentowi projekiu
decyzji o wystgpieniu z UE w formie referendum ogoélnokrajowego — w warunkach
wysokiego poziomu spotecznego poparcia dla pozostania w UE — moze mieé
znaczenie dla zwiekszenia poczucia bezpieczenstwa warunkdw prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej oraz poczucia stabilnosci na rynku pracy.

VIHI. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finanséw publicznych

W opinii Wnioskodawcéw projektowana zmiana nie zaktada bezposrednich l
obcigzen dla budzetu panstwa. Niemniej w ich ocenie nalezy wskazac potencjalne |
skutki finansowe wprowadzanej nowelizacji. Podczas analizy projektowanych
zmian niezbedne jest przedstawienie kalkulacji dla hipotetycznej mozliwosci
przeprowadzenia referendum, w ktéorym spoteczenstwo wypowie sig, czy chce
pozosta¢ w UE. Natomiast w razie decyzji o opuszczeniu UE i procesu negocjacji
Polski z Unig dotyczgcych warunkdw wystgpienia, zakonczonych zawarciem
umowy miedzynarodowej, konieczne bedzie zorganizowanie drugiego referendum,
w ktérym spoteczenstwo oceni wyniki zakoriczonych negocjaciji.

Whioskodawcy zauwazaja, ze zgodnie z oficjalng informacjg Krajowego Biura
Wyborczego (dalej: KBW) referendum dotyczgce jednomandatowych okregow
wyborczych w 2015 r. kosztowato budzet panstwa ponad 71,5 min zt. Za gtdwna
cze$¢ wydatkow odpowiadaty wyplaty dla pracownikow komisji (31 min zi).
Dodatkowo nalezy uwzgledni¢ m.in. koszty obejmujgce przygotowanie lokali,
wydatki kancelaryjne (ponad 9 min zt), wsparcie informatyczne (ponad 6 min zt),
druk i transport kart do glosowania oraz inne wydatki, takie jak transport, tgcznos¢,
oznaczenie lokali, diety podrdozne, koszty przejazdéw cztonkow obwodowych
komisji wyborczych (prawie 5,5 min z). Przeprowadzenie glosowania w referendum
za granica kosztowalo wtedy 657 tys. zi.

W podsumowaniu Whnioskodawcy stwierdzaja, ze w Swietle powyzej
przytoczonych danych nalezy szacunkowo przyja¢, ze koszt jednego referendum
moze wyniesé ok. 100-110 min zt (uwzgledniwszy w szczegodlnosci zmiennos¢ cen
czy nowelizacje prawa wyborczego).

Jesli spetnione zostang warunki do zarzgdzenia postulowanych w projekcie
referenddw ogolnokrajowych, to fakt ten wptynie na budzet panstwa oraz budzety
jednostek samorzgdu terytorialnego.

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy*®
stalym najwyzszym organem wyborczym witasciwym w sprawach przeprowadzania
referendéw jest Panstwowa Komisja Wyborcza, natomiast zapewnienie warunkow
organizacyjno-administracyjnych,  finansowych itechnicznych,  zwigzanych
z organizacja i przeprowadzaniem referendow w zakresie okreslonym w Kodeksie

47 K. Czech, M. Wielechowski, Brexit a sytuacja ekonomiczna Wielkiej Brytanii, ,Zeszyty Naukowe
Szkoty Gtéwnej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie”, Zeszyt 1, 2017 r., s. 21, 24 oraz 27

, P. Dzierzanowski, Gospodarka Wielkiej Brytanii osiem lat po
referendum w sprawie brexitu, ,Biuletyn PISM", nr 77 (2887) z 28 V 2024,

4 Dz. U. z 2023 1. poz. 2408, ze zm.
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wyborczym oraz innych ustawach nalezy do zadan KBW, ktére wspétdziata w tym
zakresie z wilasciwymi organami administracji rzgdowej oraz jednostkami
samorzgdu terytorialnego. Jednostki te na wykonywanie zadan zwigzanych
z organizacjg iprzeprowadzaniem referendow otrzymujg dotacje, ktére sa
przekazywane przez Szefa KBW lub dziatajgcych z jego upowaznienia dyrektorow
jednostek organizacyjnych KBW.

W Swietle powyzszych uwag nalezy stwierdzi¢, ze zadania zwigzane
z przygotowaniem i przeprowadzeniem referendéw nalezg do zadan publicznych
finansowanych ze $rodkéw budzetu paristwa. Srodkami finansowymi
przeznaczonymi na wydatki zwigzane z organizacjg i przeprowadzaniem
referenddw dysponuje Szef KBW. Srodki te, umieszczone w odpowiedniej kwocie
w rezerwie celowej budzetu panstwa, uruchamiane sg w miare potrzeby na jego
wniosek.

Nalezy zauwazyé, ze corocznie w budzecie panstwa w czesci dotyczgcej
rezerw celowych w pozycji ,Srodki na finansowanie ustawowo okreslonych zadan
dotyczacych wyboréw i referendéw” zapewniane sg Srodki na ewentualne
referendum ogdlnokrajowe. W ustawie budzetowej na 2025 r., w ramach wydatkow
czeéci 83 — Rezerwy celowe, poz. 17 — Srodki na finansowanie ustawowo
okreslonych zadan dotyczacych wyborow i referendow 4°, na referendum
ogolnokrajowe planowane sg wydatki w kwocie 372 000 tys. zt (w tym wydatki
majgtkowe — 100 tys. zt oraz dodatki wyborcze dla pracownikow KBW w fgcznej
kwocie 6 630 tys. zl) przy zatozeniu jednodniowego gltosowania. Zaplanowano
wydatki m.in. na zryczaltowane diety dla czlonkdéw komisji, na diety dla mezéw
zaufania, druk i transport kart do gtosowania, obstuge informatyczng referendum
oraz dotacje dla gmin. Zabezpieczono takze wydatki na koszty przechowywania
dokumentdéw z referendum do czasu ich brakowania®®. Na tym tle mozna uznac, ze
koszt ewentualnego jednodniowego referendum ogdlnokrajowego projektowanego
przez Wnioskodawcow w warunkach 2025 r. powinien ksztattowac sie w wysokosci
nie wyzszej niz 372 min zt.

W trakcie przeprowadzonych konsultacji spotecznych projektu nie wskazano
istotnych informacji dotyczacych skutkdw finansowych projektowanych przepisow.

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

Nie zidentyfikowano innych skutkdw wejscia w zycie projektowanej ustawy.

X. Zmiana obcigzen administracyjnych

|
W odniesieniu do ewentualnych obcigzen administracyjnych powstatych na |

skutek wykonania projektowanej ustawy, w razie zaistnienia okoliczno$ci, o ktdrych |
mowa w projekcie, konieczne byloby przeprowadzenie referendéw. Wigzatoby sig
to z zaangazowaniem organéw wiasciwych do spraw referendum ogdlnokrajowego,
tzn. Panstwowej Komisji Wyborczej, komisarzy wyborczych oraz obwodowych
komisji do spraw referendum, a takze Krajowego Biura Wyborczego.

49 Zob. Ustawa budzetowa na rok 2025 z dnia 9 stycznia 2025 r., Dz. U. poz. 65.
50 Zob. Czeséd 11. Objaénienia do projektu budzetu na 2025 r., Krajowe Biuro Wyborcze, IX 2024 1., s.
24,
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Xl.  Konkluzje )

1. Skutki prawne: Ocena skutkéw prawnych projektowanej regulacji prowadzi do
wniosku, ze w zakresie, w jakim w drodze ustawy zwyklej zamierza si¢ zaostrzy¢
wymogi zwigzane z wystgpieniem z UE, a takze z zawarciem umowy o warunkach
wystgpienia z Unii, jest ona sprzeczna z art. 89 ust. 1 i art. 90 Konstytucji oraz
konstrukcyjnie niedopracowana. Nie zostata ona skorelowana z niezbgdnymi
zmianami Konstytucji i ustawy o referendum ogoéinokrajowym.

2. Skutki spoteczne: Przedtozony projekt nie niesie bezposrednich skutkéw
spofecznych. Jego podstawowe przestanie, w mys| kiérego decyzja o wyjsciu Polski
z UE wymaga zgody obywateli wyrazonej w referendum, jest w swietle konsultacji
spotecznych powszechnie akceptowane. Mozna zakfada¢, ze w razie zrealizowania

koncepcji ,dwuetapowego procesu referendalnego”, nastgpitaby diugotrwata

kampania referendalna, prowadzona réwnolegle do procesu negocjacji,
z wykorzystaniem ré6znych metod marketingu politycznego.

3. Skutki gospodarcze: Proponowana regulacja bezposrednio nie wywota skutkow
gospodarczych.

4. Skutki finansowe: Zadania zwigzane z organizacjg i przeprowadzaniem
referendow sg finansowane ze srodkéw budzetu panstwa. Corocznie w budzecie
panstwa w czesci dotyczacej rezerw celowych w pozycji ,Srodki na finansowanie
ustawowo okreslonych zadan dotyczacych wyboréw i referendow” uwzglednia sig
$rodki na ewentualne referendum ogdlnokrajowe. Stad tez mozna uznac, ze koszty
projektu ustawy powinny zostaé sfinansowane w ramach srodkow planowanych
w budzecie panstwa. W ustawie budzetowej na 2025 r. na referendum
ogolnokrajowe planuje sie wydatki w kwocie 372 min zt.

5. Rozwigzania zagraniczne: W porzgdkach prawnych panstw czionkowskich nie
przewidziano uregulowan dotyczacych procedury okreslajgcej tryb wystgpienia
z UE.

Autorzy:

dr Marek Jaskowski, ekspert ds. legislacji (pkt I-111)

t ukasz Zotgdek, specjalista w Wydziale Oceny Skutkéw Regulacii (pkt IV, XI.5)
prof. dr hab. Cezary Mik, ekspert ds. legislacji (pkt V, X, XI.1)

Justyna Osiecka-Chojnacka, specjalista ds. spotecznych (pkt VI, X1.2)

dr Kamilla Kurczewska, specjalista ds. systemu gospodarczego (pkt VII, XI.3)
Monika Korolewska, specjalista ds. finanséw publicznych (pkt VIII, Xi.4)

Akceptowat:

Wicedyrektor Biura Ekspertyz

i Oceny Skutkdw Regulaciji

Ziemowit Cieslik
/podpisano elektronicznie/
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