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Szymon Hotownia
Marszatek Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej

Na podstawie art. 118 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i na podstawie
art. 32 ust. 2 regulaminu Sejmu nizej podpisani postowie wnoszg projekt ustawy:

- 0 zZmianie ustawy 0 umowach
mie¢dzynarodowych.

Do reprezentowania wnioskodawcow w pracach nad projektem ustawy
upowazniamy panig postanke Ewe¢ Schidler 1 pana posta Mirostawa Adama Orlinskiego.

(-) Wiadystaw Bartoszewski; (-) Marek Biernacki; (-) lzabela
Bodnar; (-) Agnieszka Buczynska; (-) Elzbieta Burkiewicz; (-) Zaneta Cwalina-
Sliwowska; (-) Stawomir Cwik; (-) Adam Dziedzic; (-) Piotr

Gornikiewicz;  (-) Andrzej  Grzyb;  (-) Bozenna Hotownia;  (-) Szymon
Hotownia; (-) Rafat Kasprzyk; (-) Henryk Kiepura; (-) Agnieszka Maria
Klopotek; (-) Rafal  Komarewicz; (-) Aleksandra Leo; (-) Adam
Lubonski; () Mirostaw Maliszewski;  (-) Joanna Mucha; () Maja Ewa
Nowak; (-) Barbara Okuta; (-) Barbara Oliwiecka; (-) Mirostaw Adam
Orlinski; (-) Lukasz  Osmalak; (-) Urszula  Pastawska; (-) Krzysztof
Paszyk;  (-) Norbert Pietrykowski;  (-) Bartosz Romowicz;  (-) Wiestaw
Roézynski; (-) Tadeusz Samborski; (-) Ewa Schadler; (-) Marcin
Skonieczka; (-) Zbigniew Sosnowski; (-) Piotr Pawel Strach; (-) Mirostaw
Suchon; (-) Ewa Szymanowska; (-) Pawet Sliz; (-) Wioleta Tomczak; (-) Stanistaw
Tomczyszyn; (-) Kamil Wnuk; (-) Pawel Zalewski; (-) Piotr Zgorzelski; (-) Jolanta
Zigba-Gzik; (-) Tomasz Zimoch.
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Projekt

USTAWA
z dnia

0 zmianie ustawy o umowach miedzynarodowych

Art. 1. W ustawie z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach migdzynarodowych (Dz. U.
7 2020 r. poz. 127) w art. 22a wprowadza si¢ nastepujace zmiany:
1) ust. 2 otrzymuje brzmienie:
»2. Przedlozenie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej projektu decyzji
o wystgpieniu z Unii Europejskiej jest dokonywane po uzyskaniu zgody uchwalonej
w referendum og6lnokrajowym.”;
2) po ust. 4 dodaje si¢ ust. 4a w brzmieniu:
»4a. Ratyfikacja umowy miedzynarodowej okreslajacej warunki wystapienia
Rzeczypospolitej Polskiej z Unii Europejskiej wymaga zgody uchwalonej w referendum
ogolnokrajowym.”.

Art. 2. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.



UZASADNIENIE
1. Potrzeba i cel wydania ustawy

Celem projektowanej nowelizacji jest szczegélowe uregulowanie trybu wyjscia Polski
z Unii Europejskiej poprzez zmian¢ ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach
miedzynarodowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 127.), dalej ,ustawa o umowach
migdzynarodowych”, z uwzglednieniem rangi i1 skutkéw tej decyzji. Wypowiedzenie
traktatow unijnych, czyli decyzja o wystgpieniu z UE, bytoby mozliwe z poszanowaniem
zasady suwerennosci Narodu, wyrazonej w art. 4 Konstytucji RP, wylacznie w drodze
referendum ogélnokrajowego zgodnie z art. 125 Konstytucji RP, nie za$, jak przewidujg
obecne regulacje, w procedurze uzyskania zwyklej wiekszosci gloséw w Sejmie RP (na
wniosek Rady Ministrow 1 decyzji Prezydenta po uprzednim wyrazeniu zgody przez Sejm w
glosowaniu zwykta wigkszo$cig glosdéw).

Spoteczenstwo polskie zadecydowato o przystapieniu do Unii Europejskiej
w referendum ogolnokrajowym (na mocy art. 90 ust. 3 Konstytucji RP w zwiazku z art. 125
Konstytucji RP), w ktorym za akcesja zaglosowata zdecydowana wigkszo$¢ 77,45%
glosujacych, przy frekwencji 58,85% uprawnionych do gltosowania. Decyzja podjeta przez
suwerena byla bezspornym wyrazeniem zgody na ratyfikacje traktatu akcesyjnego
(podpisanego w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 roku) oraz na dotagczenie do Wspdlnoty wraz
z dniem 1 maja 2004 r. Obywatele Polski podj¢li decyzje o gotowosci uczestniczenia
w procesach integracyjnych UE na mocy art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy mie¢dzynarodowe] przekaza¢ organizacji
miedzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencje organow wladzy
panstwowe] w niektorych sprawach. Zgoda na ratyfikacj¢ w trybie art. 90 Konstytucji RP
odbyta si¢ z zastosowaniem podwyzszonych wymagan proceduralnych, nazywanych
w literaturze tzw. wielkg ratyfikacja!, przy obostrzonych kryteriach reprezentatywnosci
i legitymacji?.

W s$wietle art. 90 Konstytucji RP zgoda na ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowej moze

by¢ udzielona poprzez:

! Zob. P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, Warszawa
2023, art. 90.

2 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 czerwca 2013 1. sygn. akt K 33/12, wyrok TK z 11.05.2005 .,
K 18/04.



1) ustawe uchwalong przez Sejm wigkszoscig 2/3 gtosdw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postow oraz przez Senat wigkszoscig 2/3 glosow w obecnosci
co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow,

2) referendum ogdlnokrajowym zgodnie z przepisem art. 125 Konstytucji RP.

W omawianym przypadku akcesji Polski do UE, uchwala Sejmu zdecydowano,
ze wlasciwa forma wyrazenia zgody na ratyfikacje bedzie ta o najwi¢kszej
demokratycznej legitymacji, czyli w drodze referendum ogolnokrajowego.

Trybunat Konstytucyjny, w jednym z kluczowych wyrokow dla polskiego procesu
integracji z Unig Europejska, w sprawie o sygn. akt K 33/12 podkreslit, ze ,,[u]stawa
ratyfikacyjna rozpatrywana w trybie art. 90 Konstytucji jest szczeg6élnym rodzajem ustawy nie
tylko ze wzgledu na kwalifikowane wymogi jej uchwalenia, ale przede wszystkim z uwagi na
jej cel, ktorym jest wyrazenie zgody na ratyfikacje umow umozliwiajacych uczestnictwo Polski
w procesach integracyjnych. Procedura i warunki wyrazenia zgody na ratyfikacje w trybie
art. 90 Konstytucji zostaty przez ustrojodawce celowo odréznione od procedury uchwalania
ustaw zwyktych, w tym innych ustaw ratyfikacyjnych, o ktérych mowa w art. 89 Konstytucji”®.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze ewentualna decyzja o wystapieniu z Unii
Europejskiej powinna cieszy¢ si¢ analogiczna, demokratyczna legitymacja poprzez
zastosowanie identycznych rygorow, a w konsekwencji uwzglednia¢ wage spoleczna
i ustrojowa takiej dalekosieznej decyzji. W kontekscie akcesu Polski do UE przyjeto sig, iz
,»[s]tanowisko Trybunalu Konstytucyjnego w kwestii znaczenia art. 90 Konstytucji wspiera
zasada przychylnoéci procesowi integracji europejskiej i wspotpracy miedzy pafstwami™™,
Decyzja o wystgpieniu z UE nie w mniejszym stopniu dotyczy procesow integracyjnych, w tym
wypadku ich trwatego zerwania, a przede wszystkim nieodlacznie zwigzana jest z pojeciem
suwerennosci. Stad, w opinii projektodawcéw, konieczna jest symetria dzialania i takie
odczytanie ustawy zasadniczej, zgodnie z ktérym wystapienie z Unii Europejskiej byloby
mozliwe wylacznie w drodze actus contrarius, czyli aktu prawnego przyjetego
w procedurze identycznej do tej, w jakiej nastapila ratyfikacja traktatu akcesyjnego —
w drodze referendum ogolnokrajowego. Z zasady przychylno$ci integracji europejskiej
nalezy implikowa¢ obowigzek odpowiedniego uzasadnienia zamiaru wystgpienia z Unii®.

W $wietle powyzszego, niezgodna z Konstytucja RP, a dokladniej z zasada suwerennos$ci

3 Wyrok TK z 26.06.2013 ., K 33/12.

4 Tamze.

5 S. Biernat, Konstytucyjne uwarunkowania wystgpienia Polski z Unii Europejskiej, w: Minikomentarz dla
Maksiprofesora. Ksigga jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego, red. M. Zubik, Warszawa 2017, str. 660.



Narodu z art. 4 w zw. z art. 90 Konstytucji RP 1 art. 125 Konstytucji RP, jest obecna regulacja
prawna, na mocy ktorej Polska moze opusci¢ Uni¢ Europejska w wyniku uzyskania zwyktej
wigkszosci podczas gtosowania w Parlamencie zgodnie z art. 22a ust. 2 ustawy o umowach
miedzynarodowych. Projektodawcy stojg na stanowisku, ze decyzja Narodu wyrazona
w wigzacym ustawodawce referendum nie powinna by¢ zniweczona przez ustawe
uchwalong zwykla wiekszoscia glosow.

Tak uksztattowany stan prawny grozi podjeciem decyzji nieprzemyslanej i ad hoc pod
wpltywem doraznego impulsu, motywowanego krotkowzroczng checig politycznego zysku.
To tym samym eksponuje nasz kraj na potencjalne manipulacje zewnetrzne i kreuje mozliwos¢
naduzywania obecnej regulacji, ktora nie uwzglgdnia wagi cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej oraz roli suwerena w legitymowaniu najwazniejszych decyzji dotyczacych
panstwa.

Nalezy podkresli¢, Zze analogiczne stanowisko oraz zbiezne postulaty nowelizacji
ustawy wyrazil Rzecznik Praw Obywatelskich w piSmie z 10 pazdziernika 2024 r. do
Marszalka Sejmu Szymona Holowni, ktore uprzednio skierowano do Marszalek Elzbiety
Witek (pismem z 9 listopada 2021 r.).

Obecnos¢ Rzeczypospolitej Polski w Unii Europejskiej wiaze si¢ niezliczonymi
korzy$ciami, ktore od 2004 roku diametralnie zmienity stan polskiej gospodarki, prawa oraz
status naszego kraju na arenie mig¢dzynarodowej. Opuszczenie UE nie byloby prostym
odwroceniem skutkow akcesji z 2004 roku. W duzej mierze wystapienie ze struktur unijnych
wigzatoby si¢ z olbrzymia niepewnos$cig i trudnoscia przewidzenia nastepstw takiego ruchu.
Wyjscie ze Wspdlnoty implikowatoby przede wszystkim pozbawienie Polakéw obywatelstwa
Unii Europejskiej, co przetozytoby si¢ na strate mozliwosci korzystania ze swobod rynku
wewngtrznego: przeptywu osob, towardw, ustug i kapitatu. Bytoby zatem koncem wolnosci
wyboru miejsca zamieszkania, pracy i studiowania w panstwach czlonkowskich Unii.
Konsekwencjag wyjscia ze strefy Schengen bylby zakaz swobodnego podrdézowania
(przemieszczania si¢ 1 przybywania) przez kraje UE bez paszportu. Obywatele Polski nie
mogliby si¢ powolywa¢ na gwarancje praw i wolnosci z Karty Praw Podstawowych oraz na
inne uprawnienia wynikajace z prawa pierwotnego i pochodnego Unii. Wyjscie z UE to nie
tylko zaprzestanie obowigzywania wspolnotowego dorobku prawnego acquis communautaire,
ktory przez lata determinowat ksztatt wszystkich gatezi prawa w Polsce. To takze przywrocenie
cet i przeszkdd w handlu dla przedsiebiorcéw na granicach, koniec uczestnictwa w programach
naukowych dla polskich studentow (jak Erasmus+), brak bezposrednich doptat dla rolnikow

czy funduszy strukturalnych dla rozwoju regiondéw w Polsce. W czasach polikryzysu



1 geopolitycznych wyzwan, z jakimi od czaséw Il wojny §wiatowe] nie przyszio si¢ mierzy¢
Europie, Polska stracitaby glos w europejskiej Wspdlnej Polityce Zagranicznej
i Bezpieczenstwa, a umowy mi¢dzynarodowe zawarte przez UE z panstwami trzecimi
1 organizacjami miedzynarodowymi stracilyby zastosowanie wobec naszego kraju.

Ogromu 1 powagi konsekwencji wystapienia z UE nie da si¢ przewidzie¢. W $wietle
powyzszego niniejsza nowelizacja jest niezbedna, jako zapewniajaca gwarancje,
Ze najwazniejsze decyzje w hipotetycznej mozliwosci opuszczenia struktur unijnych
zostanga podjete przez Nar6d w drodze referendum ogolnokrajowego. Warto zauwazy¢,
ze postulowane w niniejszym projekcie zmiany znalazlty si¢, w podobnym zakresie,
we whniesionym przez Prezydenta RP w 2010 r. projekcie ustawy o zmianie Konstytucji RP®,
ktéry kompleksowo regulowal procedure opuszczenia przez Polske struktur unijnych.
W projekcie ustawy z 2010 przewidziano, ze wystapienie z Unii bytoby mozliwe za zgoda
wyrazong w ustawie stanowionej wigkszoscig kwalifikowang albo alternatywnie w drodze
referendum ogodlnokrajowego stosownie do art. 125 Konstytucji RP. Ponadto, w takim samym
trybie mialaby zosta¢ wyrazona zgoda na ratyfikacje umowy okreslajacej warunki wystgpienia
Polski z UE (zgodnie z art. 50 ust. 2 TUE). Tworcy projektu przyjeli zatem rozwigzania
analogiczne, w duchu actus contrarius dla procedury akcesji z art. 90 Konstytucji RP, kierujac
si¢ jednoczes$nie zapisami art. 50 TUE, chcac zapewni¢ wilasciwag legitymacje dla decyzji
kluczowych z punktu widzenia zywotnych intereséw Rzeczypospolitej Polskie;.

Jak wskazywano w literaturze obecna regulacja jest ,,wyjatkowo niefrasobliwa”,
a procedura krajowa dla takiej decyzji winna gwarantowac przejrzysto$¢ i mocna, spoteczng
legitymacje’. Projektowana zmiana odpowiada na podnoszone od lat postulaty doktryny i wielu
srodowisk oraz wychodzi naprzeciw koniecznosci podjecia pilnej zmiany stanu prawnego,
w celu zabezpieczenia cztonkostwa RP w Unii Europejskiej. Co wigcej, projektodawcy sa
zdania, ze czas polskiej Prezydencji w Radzie UES, to najwtasciwszy moment, aby podkresli¢

miejsce 1 wage Polski w Unii Europejskie;.

6 Projekt, przez zakonczenie kadencji parlamentu, nie zostat uchwalony (jako czynnik polityczny wskazywano
m.in. brak odpowiedniej wiekszos$ci parlamentarnej dla zmiany konstytucji).

" J.Barcz [w:] Instytucje i Prawo Unii Europejskiej, Wolters Kluwer, wyd. 6/2020, str. 69.

81 stycznia 2025 roku Polska objela potroczne przewodnictwo w Radzie UE.



2. Rzeczywisty stan prawny w dziedzinie, ktora ma by¢ unormowana oraz
przewidywane skutki prawne — réznica pomiedzy dotychczasowym

a projektowanym stanem prawnym

a) Dotychczasowy stan prawny

Obecnie procedura wystapienia Polski z Unii Europejskiej jest regulowana przez art.
22a ustawy o umowach miedzynarodowych®, a w szczegolnosci przez art. 22a ust. 2 tej ustawy,
ktory stanowi, ze przedlozenie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej projektu decyzji
o wystapieniu z Unii Europejskiej jest dokonywane po uzyskaniu zgody wyrazonej
w ustawie. W $wietle obecnej regulacji przyjmuje si¢, ze bylaby to ustawa uchwalona
stosownie do art. 120 Konstytucji RP, czyli zwykla wiekszoscia gloséw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postow. Zatem dla wyrazenia zgody, o ktérej mowa
w art. 22a ust. 2 ustawy o umowach mi¢dzynarodowych (wystapienie z UE), nie byloby
konieczne uzyskanie wickszosci kwalifikowanej zgodnie z art. 90 ust. 2 Konstytucji RP albo
przeprowadzenie referendum ogo6lnokrajowego stosownie do art. 90 ust. 3 Konstytucji RP.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze rozwigzania przyjete w obecnej ustawie o umowach
mig¢dzynarodowych zostaly wdrozone w zwiazku z wprowadzeniem art. 50 Traktatu o Unii
Europejskiej?, jednakze nie dokonato sie to w sposéb wyczerpujacy. Zgodnie z art. 50 TUE
mozna wskazac trzy elementy, i etapy zarazem, kluczowe dla procedury wystapienia z UE:

1) tryb podjecia decyzji o wystgpieniu z Unii oraz notyfikacj¢ takiego zamiaru Radzie

Europejskie;j,

2) zawarcie umowy zawierajgcej warunki wystgpienia z UE (okreslajace] przyszite

stosunki z Unig),

3) ewentualne przedtuzenie okresu obowigzywania unijnych Traktatow wobec danego

panstwa.

Przepisy art. 22a ust. 1-3 ustawy o umowach migedzynarodowych normujg wtasciwy tryb
dla podjecia decyzji o wystapieniu z UE wraz z obowigzkiem notyfikacji przez Prezesa Rady
Ministrow decyzji o wystapieniu z Unii Radzie Europejskiej wyrazonym w ust. 4 ustawy.
Przepisy art. 22a ust. 5 1 6 ww. ustawy reguluja z kolei tryb wyrazenia zgody na przedtuzenie

dwuletniego okresu negocjacji umowy, ktdra okresli warunki na jakich panstwo wystapi z Unii,

® Wprowadzony z dniem 13 lutego 2011 r. ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspolpracy Rady Ministrow
z Prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej oraz Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej.

10 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 . Nr 90, poz. 864/30 z p6zn. zm.); dalej jako: TUE.



zgodnie z art. 50 ust. 3 TUE. Taka zgode, niezbedng dla przedtuzenia okresu negocjacji, wyraza
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek Rady Ministréw, za zgoda wyrazong
w ustawie (uchwalonej zwykla wigkszo$cig gtosow).

Co istotne, polska regulacja pomija w sSwietle powyzszego drugi element, czyli sposob
zawarcia umowy zawierajacej warunki wystapienia z UE, ktora okresli przyszle stosunki
Rzeczypospolitej z Unia Europejska, stosownie do art. 50 ust. 2 TUE. Nalezy podkresli¢,
ze samo podjecie decyzji o wystapieniu z UE nie jest wystarczajace dla opuszczenia
struktur unijnych. Jest to dopiero, stosownie do art. 50 ust. 2 zdanie pierwsze TUE, wyrazenie
zamiaru podjecia takich krokow. Kluczowa dla procedury opuszczenia Wspolnoty jest
notyfikacja zamiaru wyjscia z UE, ktora otwiera zasadniczo 2-letni etap negocjacji mi¢dzy
Unig a panstwem wystepujacym, ktoérych przedmiotem jest ustalenie warunkéw wystapienia
1 ram przysztych stosunkow z UE. Negocjacje moga by¢ sfinalizowane dwutorowo. Jednym ze
scenariuszy traktatowych jest zawarcie umowy mi¢dzynarodowej mi¢dzy Unig a panstwem
wystepujacym, ktora okresli ww. warunki opuszczenia Wspdlnoty. Drugi ze scenariuszy to
jednostronne wystapienie panstwa z Unii (tzw. ,,wyjscie bez umowy”), ktore nastapi m.in.
w sytuacji, gdy w okresie dwoch lat od notyfikacji umowa migdzynarodowa nie wejdzie

w zycie, a okres negocjacji nie zostanie przedtuzony.

b) Projektowany stan prawny
e Wystapienie z Unii Europejskiej za zgoda wyrazona w referendum
ogolnokrajowym

Projektowana nowelizacja przewiduje zmian¢ obecnego art. 22a ust. 2 ustawy
o umowach migdzynarodowych, zgodnie z ktorag decyzja o wystapieniu Rzeczypospolitej
z Unii Europejskiej musiataby charakteryzowac si¢ silng legitymizacja spoteczng, uzyskang
w drodze ogolnokrajowego referendum, a nie jak dotychczas w procedurze wiasciwej dla
glosowania ustawy zwyklej (dla uchwalenia ktorej wystarczajaca jest zwykla wigkszosé
glosow).

Projektowana zmiana jest niezbedna ze wzgledu na konieczno$¢ dostosowania
regulacji ustawowej do Konstytucji RP oraz w celu uwzglednienia wagi ustrojowej,
spolecznej i gospodarczej czlonkostwa Polski w UE. Obywatele Polski wyrazili zgode na
dotaczenie do Wspolnoty w drodze referendum w 2003 r., dlatego analogiczna procedura
powinna by¢ wmocy dla rozstrzygnig¢ o skutku wprost odwrotnym, mianowicie dla
opuszczenia Unii przez panstwo czlonkowskie. Postulowane rozwigzanie przeprowadzenia

referendum ogoélnokrajowego uwzglednia zywotng wage decyzji oraz dalekosieznych



1 nieprzewidywalnych skutkéw wyjscia z UE. Projektodawcy stoja tym samym na stanowisku,
iz najwazniejsze decyzje dla panstwa powinny by¢ podejmowane bezposrednio przez
suwerena, za$ w tej hipotetycznej procedurze wystapienia ze Wspolnoty caty proces musi by¢
poprzedzony szeroko zakrojong debatg publiczng, ktérej prowadzeniu rozpisanie referendum

niewatpliwie bedzie sprzyjac.

e Drugie referendum w celu wyrazenia zgody przez suwerena na warunki
wystapienia i ramy przyszlych stosunkow Polski z UE

Samo podjecie decyzji o wystagpieniu z UE nie jest wystarczajace dla opuszczenia
struktur unijnych. Po notyfikacji zamiaru wyjscia z UE otwiera si¢ etap negocjacji, ktorych
przedmiotem jest ustalenie warunkow wystapienia i ram przyszltych stosunkow z UE w formie
umowy mi¢dzynarodowej (art. 50 ust. 2 zdanie drugie TUE). Ustawa o umowach
miedzynarodowych w obecnym ksztalcie milczy nt. trybu zawierania ww. umowy
z art. 50 ust. 2 TUE. Jest to luka prawna wymagajaca pilnej interwencji ustawodawcy.

Projektodawcy postulujg dodanie do art. 22a ustawy o umowach mi¢dzynarodowych
ust. 4a, ktory dla ratyfikacji umowy miedzynarodowej, okreslajacej warunki wystapienia
Rzeczypospolitej Polskiej z Unii FEuropejskiej, wymagalby zgody wyrazonej
w referendum ogélnokrajowym®, analogicznie jak w przypadku decyzji o wystapieniu z UE.
Decyzja wyrazona przez obywateli w tym referendum rdznitaby sie¢ od (pierwszego)
referendum w sprawie opuszczenia Unii, dotyczac w tym wypadku polozenia Polski po
wyjsciu z Unii Europejskiej. Poddanie omawianej umowy pod referendum jest niezbedne,
a przedmiot przezen regulowany nie moze by¢ traktowany jako akcesoryjny. Skutki umowy
okreslajacej warunki, na jakich kraj wystepuje z UE moga bowiem mie¢ olbrzymie implikacje
spoleczne, gospodarcze i finansowe.

Zawarcie umowy mi¢dzynarodowe] w zatozeniu pozwala na uporzadkowane
uregulowanie warunkow wystapienia z UE, jest to zatem rozwiazanie niewatpliwie bardziej
harmonijne, nizli jednostronne opuszczenie Wspdlnoty. Jednostronne opuszczenie Unii bedzie
bowiem wigzalo si¢ ze znacznie wigkszymi, trudnymi do przewidzenia konsekwencjami i nie
powinno by¢ traktowane jako rozwigzanie realistyczne!’?. W omawianej umowie powinny

zosta¢ uregulowane kwestie dot. harmonogramu stopniowego ograniczania praw 1 obowigzkow

1 Podobnie zob. S. Biernat, Konstytucyjne uwarunkowania wystgpienia Polski z Unii Europejskiej,
w: Minikomentarz dla Maksiprofesora. Ksigga jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego, red. M. Zubik,
Warszawa 2017, str. 668-669.

270b. A. Lazowski, Unilateral withdrawal from the EUP realistic scenario or a folly?, Journal of European Public
Policy 2016.



panstwa, oséb 1 innych podmiotéw z panstwa wystepujacego w relacji do Unii jako cato$ci oraz
wszystkich, pozostalych panstw cztonkowskich. Nie ulega watpliwosci, ze umowa bedzie
obejmowac ponadprzeci¢tny zakres spraw, regulujac chociazby przepisy przejsciowe np. dot.
korzystanie przez obywateli z panstwa wystepujacego ze swobdd rynku wewnetrznego.
Istotng cze$cig umowy, o ktorej mowa w art. 50 ust. 2 TUE, bedzie rowniez ustalenie stosunkow
Unii z panstwem wystepujacym. Nalezy zaznaczy¢, ze sporzadzenie tresci omawianej umowy
bedzie procesem czasochlonnym, wymagajacym zgodnej woli stron. Stad, trzeba zaznaczy¢,
ze Unia — reprezentujaca interesy wszystkich panstw cztonkowskich - bedzie strong silniejsza
przy stole negocjacyjnym, a o sile gtosu panstwa wystepujacego beda decydowaty réznorodne
i zmienne czynniki. Proces negocjacji, szczegdlnie uwzgledniwszy doswiadczenia opuszczenia
przez Zjednoczone Krolestwo UE (tzw. ,,Brexitu”), bedzie rozciagniety na kilka lat, za$ finalnej
wersji umowy okreslajacej warunki wystgpienia nie da si¢ a priori przewidzie¢. Mozna
przypuszczaé, ze pomiedzy omawianymi referendami uptynie, co najmniej kilka lat, w ciggu
ktérych zmianie ulec moga okolicznosci, ktore determinowaly wyjscie danego panstwa z Unii
(kontekst polityczny, spoteczny czy gospodarczy). Dlatego nie mozna wykluczy¢, ze dane
panstwo, ktore notyfikowato decyzj¢ o wystapieniu z UE, zawrdci z tej drogi 1 wycofa si¢
z procedury opuszczenia Unii. Jak przyjmuje si¢ w literaturze, taka zmiana jest mozliwa
zasadniczo w kazdej chwili az do dnia formalnego wystapienia z Uniil2,

Majac na uwadze przywotane wzgledy, umowa okre§lajagca warunki wystapienia
i ramy przyszlych stosunkow z UE niechybnie bedzie umow3 strategiczng, wyznaczajaca
na lata miejsce naszego panstwa i obywateli Polski nie tylko na mapie Europy,
ale i w architekturze europejskiej. Uwzgledniwszy wage omawianych kategorii, nalezy
podkresli¢, 1z tylko Narod w drodze referendum ogolnokrajowego bedzie mial legitymacije
wystarczajacg do podjecia tak dalekosigznych decyzji.

Jako podstawe konstytucyjng dla zarzadzenia postulowanych referendow
ogolnokrajowych nalezy wskaza¢ art. 90 ust. 3 Konstytucji RP. Skoro suweren wyrazit zgode
w trybie referendum na zawarcie umowy miedzynarodowej, to rdwnoczesnie analizowany
przepis nalezatoby wyklada¢ w ten sposob, Zze decyzja o przeciwnym skutku powinna by¢
podjeta w trybie analogicznym. Niemniej, ponad wszelka watpliwos¢, jako dodatkowa
1 samodzielng podstawe prawng mozna przywotaé art. 125 Konstytucji RP, w $wietle ktorego

decyzja o wystgpieniu z Unii wraz z akceptacja umowy warunkujacej wyjscie ze Wspdlnoty

13 J.Barcz [w:] Instytucje i Prawo Unii Europejskiej, Wolters Kluwer, wyd. 6/2020, str. 70.



nalezy do spraw o szczegélnym znaczeniu dla panstwa i w konsekwencji podlega pod

kategori¢ spraw wlasciwych dla przeprowadzenia referendum ogdlnokrajowego.

Projekt jest zgodny z prawem Unii Europejskiej.



DEKLAROWANE SKUTKI REGULACJI (DSR)
projektu ustawy

Informacja o projekcie

a) Tytut projektu:

‘ ustawa o zmianie ustawy o umowach miedzynarodowych

b) Przedstawiciel wnioskodawcy:

‘ Pani Postanka Ewa Schadler i Pan Poset Mirostaw Adam Orlifiski ‘

|. Czes$¢ wstepna

[1] Zwiezly opis zidentyfikowanego problemu i proponowanych rozwigzan.

Obecnie obowigzujgce przepisy okreslajg procedury rozstrzygania o wyjsciu Polski z Unii
Europejskiej nieadekwatne do rangi i skutkéw decyzji podejmowanych w tej sprawie. Projekt
przewiduje, ze wypowiedzenie traktatow unijnych, czyli decyzja o wystgpieniu z UE, byioby
mozliwe z poszanowaniem zasady suwerennosci Narodu, wyrazonej w art. 4 Konstytucji RP,
wylacznie w drodze referendum ogéinokrajowego zgodnie z art. 125 Konstytuciji RP, nie za$, jak
przewiduja obecne regulacje, w procedurze uzyskania zwyklej wigkszos$ci gloséw w Sejmie RP
(na wniosek Rady Ministrow i decyzji Prezydenta po uprzednim wyrazeniu zgody przez Sejm w
gtosowaniu zwykig wiekszoscig glosow). :

Spofeczenstwo polskie zadecydowalo o przystgpieniu do Unii Europejskiej w referendum
og6lnokrajowym (na mocy art. 90 ust. 3 Konstytucji RP w zwigzku z art. 125 Konstytucji RP), w ktorym
za akcesjg zagtosowata zdecydowana wigkszos¢ 77,45% gtosujgcych, przy frekwencji 58,85%
uprawnionych do gtosowania. Decyzja podjeta przez suwerena byta bezspornym wyrazeniem zgody |
na ratyfikacje traktatu akcesyjnego (podpisanego w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 roku) oraz na
dotaczenie do Wspdinoty wraz z dniem 1 maja 2004 r. Obywatele Polski podjeli decyzje o gotowosci
uczestniczenia w procesach integracyjnych UE na mocy art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérym Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy migdzynarodowej przekazac organizacji
miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organow wiadzy panstwowej
w niektérych sprawach. Zgoda na ratyfikacje w trybie art. 90 Konstytucji RP odbyta sig
z zastosowaniem podwyzszonych wymagan procedurainych, nazywanych w literaturze tzw. wielkg
ratyfikacjg!, przy obostrzonych kryteriach reprezentatywnoéci i legitymacji2.

W $wietle art. 90 Konstytucji RP zgoda na ratyfikacje umowy migdzynarodowej moze by¢ udzielona
poprzez:

1) ustawe uchwalong przez Sejm wigkszoscig 2/3 gloséw w obecno$ci co najmniej polowy
ustawowej liczby postéw oraz przez Senat wigkszoscig 2/3 gtoséw w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby senatorow,

2) referendum og6lnokrajowym zgodnie z przepisem art. 125 Konstytucji RP.

1 Zob. P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. I, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, art. 90.
2 7ob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 czerwca 2013 r. sygn. akt K 33/12, wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04.
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W omawianym przypadku akcesji Polski do UE, uchwata Sejmu zdecydowano, ze wilasciwa
forma wyrazenia zgody na ratyfikacje bedzie ta o najwigkszej demokratycznej legitymacii,
czyli w drodze referendum ogéinokrajowego.

Decyzja o wystgpieniu z UE w nie mniejszym stopniu dotyczy proceséw integracyjnych, w tym
wypadku ich trwatego zerwania, a przede wszystkim nieodigcznie zwigzana jest z pojeciem
suwerennosci. Stad, w opinii projektodawcow, konieczna jest symetria dziatania i takie odczytanie
ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorym wystapienie z Unii Europejskie; bytoby mozliwe wytgcznie
w drodze actus contrarius, czyli aktu prawnego przyjetego w procedurze identycznej do tej,
w jakiej nastapifa ratyfikacja traktatu akcesyjnego — w drodze referendum ogodlnokrajowego.
Z zasady przychylnosci integracji europejskiej nalezy implikowa¢ obowigzek odpowiedniego
uzasadnienia zamiaru wystapienia z Unii®. W $wietle powyzszego, niezgodna z Konstytucjg RP,
a doktadniej z zasadg suwerenno$ci Narodu z art. 4 w zw. z art. 90 Konstytucji RP i art. 125
Konstytucji RP, jest obecna regulacja prawna, na mocy ktérej Polska moze opusci¢ Unie Europejskag
w wyniku uzyskania zwyktej wigkszosci podczas glosowania w Parlamencie zgodnie z art. 22aust. 2
ustawy o umowach migdzynarodowych. Projektodawcy stojg na stanowisku, ze decyzja Narodu
wyrazona w wiazacym ustawodawce referendum nie powinna by¢ zniweczona przez ustawe
uchwalona zwykta wiekszo$cia gtosow.

Nalezy podkreslic, ze analogiczne stanowisko oraz zbiezne postulaty nowelizacji ustawy
wyrazit Rzecznik Praw Obywatelskich w piSmie z 10 pazdziernika 2024 r. do Marszatka Sejmu
Szymona Hotowni, ktére uprzednio skierowano do Marszatek Elzbiety Witek (pismem z 9
listopada 2021 r.).

Tak uksztattowany stan prawny grozi podjgciem decyzji nieprzemyslanej i ad hoc pod wptywem
doraznego impulsu, motywowanego krétkowzroczng checig politycznego zysku. To tym samym
eksponuije nasz kraj na potencjalne manipulacje zewnetrzne i kreuje mozliwos¢é naduzywania obecnej
regulacji, ktéra nie uwzglednia wagi cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej oraz roli suwerena
w legitymowaniu najwazniejszych decyzji dotyczacych panstwa.

Wystgpienie z UE poniesie za sobg istotne konsekwencja zaréwno dla Rzeczypospolitej Polskiej,
jaki dla polskiego spoteczenstwa. Z tego powodu niniejsza nowelizacja jest niezbedna,
jako zapewniajaca gwarancje, ze najwazniejsze decyzje W hipotetycznej mozliwosci
opuszczenia struktur unijnych zostana podjete przez Narod w drodze referendum
ogodlnokrajowego.

[2] Czy byty rozwazane rozwigzania alternatywne?

>» Tak

Projektodawcy rozwazali réwniez przyjecie rozwigzania, zgodnie z ktérym zgoda na podjecie decyzji
o wystgpieniu z Unii Europejskiej (oraz dla trybu zawarcia umowy, o ktérej mowa w art. 50 ust. 2 TUE)
miataby charakter alternatywy i przyjmowataby tryb analogiczny do tego, jaki jest przewidziany w art.
90 ust. 2-4 Konstytucji RP. W $wietle tego, zgoda na wystgpienie z UE mogtaby by¢ wyrazona
poprzez przyjecie ustawy kwalifikowang wiekszoscig glosow bgdz w trybie ogoblnokrajowego
referendum, zas o przyjeciu jednego z omawianych rozwigzan decydowatby Sejm w drodze uchwaty.

Niemniej jednak projektodawcy przyjeli rozwigzanie w najwigkszym stopniu odpowiadajace zasadzie
suwerennosci Narodu. W konsekwencji uznano, ze najwazniejsze decyzje w hipotetycznej
mozliwosci opuszczenia struktur unijnych zostana podjete wylacznie przez Narod w drodze
referendum ogélnokrajowego.

% 3. Biernat, Konstytucyjne uwarunkowania wystapienia Polski z Unii Europejskiej, w. Minikomentarz dla Maksiprofesora. Ksigga
jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego, red. M. Zubik, Warszawa 2017, str. 660.
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Il. Wymogi okreslone w art. 34 ust. 2 pkt 3—5 regulaminu Sejmu

[3] Jakie sg przewidywane skutki prawne projektowanych rozwigzan?

a) Dotychczasowy stan prawny

Obecnie procedura wystapienia Polski z Unii Europejskiej jest regulowana przez art. 22a ustawy
o umowach miedzynarodowych?*, a w szczegélnosci przez art. 22a ust. 2 tej ustawy, ktdry stanowi,
2e przediozenie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej projektu decyzji o wystapieniu z Unii
Europejskiej jest dokonywane po uzyskaniu zgody wyrazonej w ustawie. W Swietle obecnej
regulacji przyjmuje sie, ze bylaby to ustawa uchwalona stosownie do art. 120 Konstytucji RP, czyli
zwykia wiekszoscia gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. Zatem dla
wyrazenia zgody, o ktdrej mowa w art. 22a ust. 2 ustawy o umowach migdzynarodowych (wystgpienie
z UE), nie bytoby konieczne uzyskanie wiekszosci kwalifikowanej zgodnie z art. 90 ust. 2 Konstytuc;ji
RP albo przeprowadzenie referendum ogélnokrajowego stosownie do art. 90 ust. 3 Konstytucji RP.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze rozwiazania przyjete w obecnej ustawie o umowach
migdzynarodowych zostaly wdrozone w zwigzku z wprowadzeniem art. 50 Traktatu o Unii
Europejskiej®, jednakze nie dokonato sig to w sposéb wyczerpujacy. Zgodnie z art. 50 TUE mozna
wskazaé trzy elementy, i etapy zarazem, kluczowe dla procedury wystgpienia z UE:

1) tryb podjecia decyzji o wystgpieniu z Unii oraz notyfikacje takiego zamiaru Radzie

Europejskiej

2) zawarcie umowy zawierajgcej warunki wystapienia z UE (okre$lajgcej przyszie stosunki
z Unia)

3) ewentualne przediuzenie okresu obowigzywania unijnych Traktatow wobec danego
paristwa.

W art. 22a ust. 1-3 ustawy 0 umowach miedzynarodowych unormowano wtasciwy tryb dla podjecia
decyzji 0 wystgpieniu z UE wraz z obowigzkiem notyfikacji przez Prezesa Rady Ministrow decyzji
o wystagpieniu z Unii Radzie Europejskiej wyrazonym w ust. 4 ustawy. Przepisy art. 22a ust. 516 ww.
ustawy regulujg z kolei tryb wyrazenia zgody na przedtuzenie dwuletniego okresu negocjacji umowy,
ktéra okresli warunki na jakich panstwo wystapi z Unii, zgodnie z art. 50 ust. 3 TUE. Takg zgode,
niezbedng dla przediuzenia okresu negocjacji, wyraza Prezydent Rzeczypospolitej Poiskiej, |
na wniosek Rady Ministréw, za zgodg wyrazong w ustawie (uchwalonej zwykig wigkszoscig glosow).

Co istotne, polska regulacja pomija w $wietle powyzszego drugi element, czyli spos6b zawarcia
umowy zawierajacej warunki wystapienia z UE, ktéra okresli przyszie stosunki
Rzeczypospolitej z Unig Europejska, stosownie do art. 50 ust. 2 TUE. Nalezy podkreslic,
ze samo podjecie decyzji o wystapieniu z UE nie jest wystarczajace dla opuszczenia struktur
unijnych. Jest to dopiero, stosownie do art. 50 ust. 2 zdanie pierwsze 1 TUE, wyrazenie zamiaru
podjecia takich krokow. Kluczowa dla procedury opuszczenia Wspolnoty jest notyfikacja zamiaru
wyjscia z UE, ktoéra otwiera zasadniczo 2-letni etap negocjacji migdzy Unig a panstwem
wystepujacym, ktorych przedmiotem jest ustalenie warunkéw wystgpienia i ram przysziych
stosunkow z UE. Negocjacje mogg by¢ sfinalizowane dwutorowo. Jednym ze scenariuszy
traktatowych jest zawarcie umowy migedzynarodowej miedzy Unig a panstwem wystepujgcym, ktora
okresli ww. warunki opuszczenia Wspélnoty. Drugi ze scenariuszy to jednostronne wystgpienie
panstwa z Unii (tzw. ,wyjscie bez umowy”), ktére nastgpi m.in. w sytuacji, gdy w okresie dwoéch lat od
notyfikacji umowa migdzynarodowa nie wejdzie w zycie, a okres negocjacji nie zostanie przedtuzony.

b) Projekiowany stan prawny
e Wystapienie z Unii Europejskiej za zgoda wyrazona w referendum ogoinokrajowym

Projektowana nowelizacja przewiduje zmiane obecnego art. 22a ust. 2 ustawy o umowach
miedzynarodowych, zgodnie z ktérg decyzja o wystgpieniu Rzeczypospolitej z Unii Europejskiej
musialaby charakteryzowa¢ sig silng legitymizacjg spoteczng, uzyskang w drodze
ogélnokrajowego referendum, a nie jak dotychczas w procedurze wiasciwej dla gtosowania ustawy
zwyklej (dla uchwalenia ktorej wystarczajgca jest zwykla wigkszosc glosow).

“* Wprowadzony z dniem 13 lutego 2011 r. ustawg z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspéipracy Rady Ministréw z Prezydentem
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej.

5 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 z p6zn. zm.); dalej jako: TUE.
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Projektowana zmiana jest niezbedna ze wzgledu na koniecznos¢ dostosowania regulacji
ustawowej do Konstytucji RP oraz w celu uwzglednienia wagi ustrojowej, spotecznej
i gospodarczej czlonkostwa Polski w UE. Obywatele Polski wyrazili zgode na dotgczenie do
Wspolnoty w drodze referendum w 2003 r., dlatego analogiczna procedura powinna by¢ w mocy dia
rozstrzygnie¢ o skutku wprost odwrotnym, mianowicie dla opuszczenia Unii przez paristwo
czlonkowskie. Postulowane rozwigzanie przeprowadzenia referendum ogélnokrajowego uwzglednia
zywotng wage decyzji oraz dalekosieznych i nieprzewidywainych skutkow wyjscia z UE.
Projektodawcy stojg tym samym na stanowisku, iz najwazniejsze decyzje dla panstwa powinny byc
podejmowane bezposrednio przez suwerena, zas w tej hipotetycznej procedurze wystapienia
ze Wspdlnoty caly proces musi by¢ poprzedzony szeroko zakrojong debata publiczng,
ktorej prowadzeniu rozpisanie referendum niewgtpliwie bedzie sprzyjac.

e Drugie referendum w celu wyrazenia zgody przez suwerena na warunki wystapienia
i ramy przysziych stosunkéw Polski z UE

Samo podjecie decyzji o wystgpieniu z UE nie jest wystarczajgce dia opuszczenia struktur unijnych.
Po notyfikacji zamiaru wyjscia z UE otwiera si¢ etap negocjacii, ktorych przedmiotem jest ustalenie
warunkow wystgpienia i ram przysztych stosunkow z UE w formie umowy miedzynarodowej (art. 50
ust. 2 zdanie drugie 2 TUE). Ustawa o umowach miedzynarodowych w obecnym ksztaicie milczy nt.
trybu zawierania ww. umowy z art. 50 ust. 2 TUE. Jest to istotna luka prawna wymagajgca interwencii
ustawodawcy.

Projektodawcy postulujg dodanie do art. 22a ustawy o umowach miedzynarodowych ust. 4a, ktory
dla ratyfikacji umowy migedzynarodowej, okreslajacej warunki wystapienia Rzeczypospolitej
Polskiej z Unii Europejskiej, wymagatby zgody wyrazonej w referendum ogélnokrajowyms®,
analogicznie jak w przypadku decyzji o wystgpieniu z UE. Decyzja wyrazona przez obywateli w tym
referendum réznitaby sie od (pierwszego) referendum ws. opuszczenia Unii, dotyczac w tym wypadku
potozenia Polski po wyj$ciu z Unii Europejskiej. Poddanie omawianej umowy pod referendum jest
niezbedne, a przedmiot przezen regulowany nie moze by¢ traktowany jako akcesoryjny.
Skutki umowy okreslajgcej warunki, na jakich kraj wystepuje z UE mogg bowiem miec olbrzymie
implikacje spoleczne, gospodarcze i finansowe.

Jako podstawe konstytucyjna dia zarzadzenia postulowanych referendéw ogéinokrajowych nalezy
wskazaé art. 90 ust. 3 Konstytucji RP. Skoro suweren wyrazit zgode w trybie referendum na zawarcie
umowy miedzynarodowej, to réwnoczesnie analizowany przepis nalezatoby wykiadac w ten sposoéb,
ze decyzja o przeciwnym skutku powinna by¢ podjeta w trybie analogicznym. Niemniej jednak, ponad
wszelkg watpliwos¢, jako dodatkowag i samodzielng podstawe prawna mozna przywota¢ art. 125
Konstytucji RP, w $wietle ktorego decyzja o wystapieniu z Unii wraz z akceptacjg umowy
warunkujacej wyjscie ze Wspdinoty nalezy do spraw o szczegdlnym znaczeniu dla paristwa
i w konsekwenciji podlega pod kategorie spraw wiasciwych dla przeprowadzenia referendum
ogo6lnokrajowego.

Proponowane rozwigzania sg zgodne z Konstytucja RP.

Projekt ustawy realizuje odestanie z art. 50 ust. 1 TUE, zgodnie z ktorym kazde Panstwo
Cztonkowskie moze, zgodnie ze swoimi wymogami konstytucyinymi, podjgé decyzje o wystgpieniu
z Unii. Przepis ten nalezy rozumie¢ jako uprawnienie unormowania procedury wystagpienia z UE
w porzadku prawnym (zaréwno na poziomie konstytucyjnym, jak i ustawowym) danego panstwa.
Nalezy w éwietle tego stwierdzi¢, ze projektowany stan prawny, korzystajgc z dyspozycji traktatowej,
nie tylko nie jest sprzeczny z prawem UE, ale bezposrednio si¢ do niego odwotluje.

L |

[4] Jakie sg przewidywane skutki spoteczne projektowanych rozwigzan?

Obecnos¢ Rzeczypospolitej Polski w Unii Europejskiej wiaze sie niezliczonymi korzyéciami, ktére od

2004 roku diametralnie zmienity stan polskiej gospodarki, prawa oraz pozycje Rzeczypospolite;

Polskiej na arenie miedzynarodowej. Opuszczenie UE nie bytoby prostym odwroceniem skutkow
| akcesji z 2004 roku. W duzej mierze wystapienie ze struktur unijnych wiazatoby sie z olbrzymig |

& podobnie zob. S. Biernat, Konstytucyjne uwarunkowania wystapienia Polski z Unii Europejskiej, w: Minikomentarz dla
Maksiprofesora. Ksigga jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego, red. M. Zubik, Warszawa 2017, str. 668-669.
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niepewnoscig i trudnoscia przewidzenia nastepstw takiego ruchu. Wyjscie ze Wspdlnoty
implikowatoby przede wszystkim pozbawienie Polakoéw obywatelstwa Unii Europejskiej,
co przetozyloby sie na strate mozliwosci korzystania ze swobdd rynku wewnetrznego: przeplywu
0s6b, towarow, ustug i kapitatu. Byloby zatem koricem wolnosci wyboru miejsca zamieszkania, pracy
i studiowania w panstwach czionkowskich Unii. Konsekwencjg wyjscia ze strefy Schengen bytby
zakaz swobodnego podrozowania (przemieszczania sie¢ i przybywania) przez kraje UE bez
paszportu. Obywatele Polski nie mogliby si¢ powotywaé na gwarancje praw i wolnoéci z Karty Praw
Podstawowych oraz na inne uprawnienia wynikajace z prawa pierwotnego i pochodnego Unii.
Wyjscie z UE to nie tylko zaprzestanie obowigzywania wspélnotowego dorobku prawnego acquis
communautaire, ktory przez lata determinowat ksztait wszystkich gatezi prawa w Polsce. To takze
przywrocenie cet i przeszkéd w handlu dla przedsigbiorcéw na granicach, koniec uczestnictwa
w programach naukowych dla polskich studentéw (jak Erasmus+), brak bezposrednich doptat dla
rolnikow czy funduszy strukturalnych dla rozwoju regionéw w Polsce. W czasach polikryzysu
i geopolitycznych wyzwan, z jakimi od czaséw Il wojny $wiatowej nie przyszio si¢ mierzy¢ Europie,
Polska stracitaby glos w europejskiej Wspolnej Polityce Zagranicznej i Bezpieczeristwa, a umowy
miedzynarodowe zawarte przez UE z panstwami trzecimi iorganizacjami migedzynarodowymi J

stracilyby zastosowanie wobec naszego kraju.

[5] Jakie sa przewidywane skutki gospodarcze projektowanych rozwigzan?

Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze wyjscie z Unii wigzatoby si¢ z opuszczeniem rynku wewnetrznego,
co w konsekwenciji skutkowatoby zawieszeniem stosowania podstawowych swobo6d gospodarczych —
przyptywu towaréw, oséb, ustug i kapitatu. Diatego projektowane zmiany majg kreowac stan prawny,
ktory bedzie sprzyjat pewnosci prawa. W rezultacie nowelizacja ustawy w zaproponowanym brzmieniu
zapewni stabilno§¢ obrotu gospodarczego iprzyczyni si¢ do ochrony zywotnych interesow
Rzeczypospolitej Polskiej.

Jak juz zauwazono, nie sposob przewidzie¢ ogromu skutkow opuszczenia UE przez Parstwo
Czlonkowskie. Natomiast nie ulega watpliwoséci, ze decyzja o opuszczeniu Wspodlnoty skorelowana
bytaby z duzg niepewnoscig prawng oraz potencjalnym odptywem inwestycji, zalamaniem obrotu
gospodarczego i obnizeniem PKB danego paristwa. Takich danych dostarczajg zaobserwowane skutki
wystgpienia Zjednoczonego Krélestwa z Unii. Pod koniec 2023 r. najstarszy w Wielkiej Brytanii
niezalezny instytut badan nad gospodarkg National Institute of Economic and Social Research wyliczyt,
ze brexit obnizyt 0 2—3% PKB tego parstwa i prognozuje, ze straty te siggng 5~6% PKB w 2035 r. Stan
brytyjskiej gospodarki na moment publikacji raportu odpowiadat za utrate dochodu na mieszkanca
w wysokosci okofo 850 funtow (obecnie ok. 4 300 zt), zas w przypadku zakreslonej cezury na 2035 r.
bedzie to ok. okoto 2300 funtéw na mieszkarica (obecnie ok. 11 600 zf). Z kolei bazujgc na szacunkach
banku inwestycyjnego Goldman Sachs efekt spadku PKB mogt wynies¢ od 4% do 8% w okresie od
referendum. Mowigc o wzroscie kosztéw zycia naukowcy London School of Economics wskazali,
ze brexit jest odpowiedzialny za ok. 1/3 wzrostu cen zywnosci w ostatnich latach.

(zob. m.in.: https://www.pism.pl/publikacie/gospodarka-wielkiej-brytanii-osiem-lat-po-referendum-w-
sprawie-brexitu; https://niesr.ac.uk/publications/revisiting-effect-brexit?type=alobal-economic-outiook-
topical-feature; https://feconomy2030.resolutionfoundation.org/reports/the-big-brexit/)

Przyktad brexitu dowodzi, ze opuszczenie Unii jest ryzykownym procesem, ktéry moze doprowadzic
kraj o silnych instytucjach i stabilnej gospodarce do najtrudniejszych, ekonomicznych wyzwar w jego
historii. Nalezy odnotowa¢, ze Wielka Brytania w UE byla pfatnikiem netto (wptacata do budzetu UE
wiecej niz zen otrzymywata), z kolei Polska wcigz jest jednym z najwigkszych beneficjentéw budzetu
sposrod krajow Unii. Moze dowodzi€ to tylko skali turbulencji gospodarczych i spotecznych, w jakich
znalaziby sie nasz kraj wkraczajac na $ciezke procedury wystgpienia z UE. Majgc to na uwadze,
projektodawcy sg zdania, ze przedstawione rozwigzania sg gwarantem stabilnosci i zabezpieczenia
intereséw gospodarczych Rzeczypospolitej.

[6] Jakie sg przewidywane skutki finansowe projektowanych rozwigzan,
w szczegolnosci wptyw na sektor finanséw publicznych, w tym na budzet panstwa
i budzety jednostek samorzadu terytorialnego?

" Projektowana zmiana nie zaklada bezposrednich obcigzen dla budzetu panstwa.
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Niemniej nalezy wskaza¢ potencjalne skutki finansowe wprowadzanej nowelizacji. Analizujac bowiem
projektowane zmiany, niezbedne jest przedstawienie kalkulacji dla hipotetycznej mozliwosci
przeprowadzenia referendum, w ktorym spoteczenstwo wypowie sig, czy chce dalej pozosta¢ w UE.

W razie decyzji 0 opuszczeniu Wspoinoty i procesie negocjaciji Polski z Unig dotyczgcych warunkow
wystapienia ze struktur unijnych, zakonczonych zawarciem umowy miedzynarodowej, konieczne
bedzie zorganizowanie drugiego referendum, w ktérym spoleczenstwo oceni wyniki zakorniczonych
negocjacji.

Zgodnie z oficjalng informacja Krajowego Biura Wyborczego referendum dotyczgce
jednomandatowych okregdéw wyborczych w 2015 roku kosztowato budzet panstwa ponad 71,5 min
zl. Za gtowng czes$¢ wydatkéw odpowiadaty wyptaty dla pracownikow komisji (31 min z}). Dodatkowo
nalezy uwzgledni¢ m.in. koszty obejmujace przygotowanie lokali, wydatki kancelaryjne (ponad 9 min
zt), wsparcie informatyczne (ponad 6 min zb), druk i transport kart do glosowania oraz inne wydatki,
takie jak - transport, tgcznosc, oznaczenie lokali, diety podrézne, koszty przejazdow cztonkow
obwodowych komisji wyborczych (prawie 5,5 min zi). Przeprowadzenie gtosowania w referendum za
granicg kosztowato wtedy 657 tys. zt.

(zob. https://referendum2015.pkw.gov.pl/pliki/1454674153 Informacia%200%20wydatkach Referen
dum%202015.pdf)

W $wietle powyzej przytoczonych danych nalezy szacunkowo przyjaé, ze koszt jednego referendum
moze wyniesé ok 100-110 min zt (uwzgledniwszy w szczegbinosci zmiennosé cen czy nowelizacje
prawa wyborczego).

-

[7] Wykaz zrodet finansowania, jesli projekt ustawy pocigga za sobg obcigzenie
budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Wobec trudnosci oszacowania korzysci finansowych wynikajacych z proponowanych zmian
niemozliwe jest dokonanie jednoznacznej kalkulacji i okreslenie skutkow finansowych dla budzetu
panistwa w ramach projektowanej nowelizacji.

Koszt referendum (badz referenddéw) musiatby zosta¢ wydzielony i pokryty z budzetu panstwa.
Nalezy odnotowa¢, ze z duzym prawdopodobienstwem nie doszioby do sytuacji, w ktorej oba
referenda bylyby przeprowadzone w ciggu jednego roku budzetowego. Zawarcie umowy
miedzynarodowej, kiorej tres¢ zostataby poddana pod gtosowanie w drugim referendum, najpewniej
i hipotetycznie dokonatoby sie w odstepie Kilku lat od pierwszego referendum, w ktorym
zadecydowano o wystgpieniu z Uni Europejskiej.

[8] Czy projekt ustawy podlega procedurze notyfikacyjne;j?
» Nie

ll. Wymogi okreslone w art. 34 ust. 2a i 2b regulaminu Sejmu

[9] Czy projekt ustawy zawiera przepisy okreslajgce zasady podejmowania,
wykonywania lub zakoriczenia dziatalnosci gospodarczej (art. 34 ust. 2a regulaminu
Sejmu)?

> Nie
[10] Czy wdrozenie projektowanych przepisow spowoduje obcigzenia administracyjne

mikroprzedsiebiorcow, matych i érednich przedsiebiorcow (art. 34 ust. 2a regulaminu
Sejmu)?



> Nie

[11] Czy projekt ustawy zawiera przepisy regulacyjne lub okresla wymogi dotyczace
éwiadczenia ustug transgranicznych w rozumieniu ustawy z dnia 22 grudnia 2015 .
o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w paristwach cztonkowskich
Unii Europejskiej (art. 34 ust. 2b regulaminu Sejmu)?

> Nie
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Szymon Holownia
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Opinia o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej poselskiego projektu
ustawy o zmianie ustawy o umowach mi¢dzynarodowych (przedstawiciele
wnioskodawcéw: poslowie Ewa Schiidler i Mirostaw Adam Orliniski)

Na podstawie art. 34 ust. 9 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. —
Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzgdza si¢ nastepujgcg opini¢;

1. Przedmiot projektu ustawy

Nowelizacja ustawy 2z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach
migdzynarodowych' zmierza do wprowadzenia nastgpujacych wymogéw (art. 1
projektu): (1) przediozenie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej projektu
decyzji o wystgpieniu z Unii Europejskiej ma by¢ dokonywane po uzyskaniu
zgody uchwalonej w referendum ogoélnokrajowym (projektowany art. 22a ust. 2
ustawy o umowach migdzynarodowych); (2) ratyfikacja umowy
migdzynarodowej okreSlajacej warunki wystgpienia Rzeczypospolitej Polskiej
zUnii Europejskiej wymagataby zgody uchwalonej w referendum
ogblnokrajowym (projektowany art. 22a ust. 4a ustawy o umowach
miedzynarodowych).

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

2, Stan prawa Unii Europejskiej w materii objetej projektem ustawy

Procedura wystgpienia z Unii Europejskiej jest uregulowana w art. 50
Traktatu o Unii Europejskiej. Przepis ten przewiduje m.in., ze kazde panistwo
czlonkowskie moze, zgodnie ze swoimi wymogami konstytucyjnymi, podjaé
decyzje o wystgpieniu z Unii. Krajowy tok procedury prowadzacej do podjecia
decyzji o wystgpieniu, w tym sposéb podjecia takiej decyzji, nie jest jednak
w prawie unijnym uregulowany. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Sprawiedliwosci UE decyzja o wystapieniu podlega wylacznej woli tego paristwa
czonkowskiego, przy poszanowaniu jego wymogéw konstytucyjnych,

' Dz. U. 22020 . poz. 127.

ul. Zagorna 3, 00-441 Warszawa - tel. (22) 694 27 62, 694 17 27, faks (22) 694 18 65



i w konsekwencji zalezy tylko od jego suwerennego wyboru?. Zgodnos$é decyzji
panstwa czlonkowskiego o wystgpieniu z Unii z prawem tego paistwa nie
podlega ocenie unijnych instytucji’.

Prawo Unii Europejskiej nie reguluje wiec zagadnienia stanowigcego
przedmiot projektu ustawy.

3. Analiza przepiséw projektu ustawy pod katem ustalonego stanu
prawa Unii Europejskiej
Przepisy projektu ustawy nie sg objete prawem Unii Europejskiej.

4. Konkluzja
Przedmiot poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o umowach
miedzynarodowych nie jest objety prawem Unii Europejskiej.

Autor:

Marek Jaskowski

ekspert ds. legislacji

w Biurze Ekspertyz

i Oceny Skutkéw Regulacji
Akceptowat:
Wicedyrektor
Biura Ekspertyz

i Qceny Skutkéw Regulacji

/

Ziehiowit Cieslik

Weryfikacja: M. Fryzlewicz
Deskryptory bazy Rex: referendum, umowy migdzynarodowe, Unia Europejska

2 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z 15 czerweca 2023 1. w sprawie C-501/21 P Shindler
i inni, ECLI:EU:C:2023:480, pkt 66 1 przytoczone tam orzecznictwo.

3 Wyrok Sgdu z 26 listopada 2018 r. w sprawie T-458/17 Shindler i inni, ECLLEU:T:2018:838,
pkt. 58.
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BEOS-WPEiIM-176/25
Pan
Szymon Holownia
Marszalek Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o zmianie
ustawy o umowach mig¢dzynarodowych (przedstawiciele wnioskodawcéw:
poslowie Ewa Schiidler i Mirostaw Adam Orliniski) jest projektem ustawy
wykonujgcej prawo Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95a regulaminu

Sejmu

Nowelizacja ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach
migdzynarodowych' zmierza do wprowadzenia nastepujacych wymogéw (art. 1
projektu): (1) przediozenie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej projektu
decyzji o wystgpieniu z Unii Europejskiej ma by¢ dokonywane po uzyskaniu
zgody uchwalonej w referendum ogdlnokrajowym (projektowany art. 22a ust. 2
ustawy o umowach mig¢dzynarodowych); (2) ratyfikacja umowy
miedzynarodowej okreslajacej warunki wystgpienia Rzeczypospolitej Polskiej
z Unii EBuropejskicj wymagataby zgody uchwalonej w referendum
ogblnokrajowym (projektowany art. 22a ust. 4a ustawy o umowach
miedzynarodowych).

Projekt nie zawiera przepisébw majacych na celu wykonanie prawa Unii
Europejskiej. Projekt nie jest wige projektem ustawy wykonujacej prawo Unii
Europejskiej w rozumieniu art. 95a regulaminu Sejmu.

Autor;
Marek Jaskowski
ekspert ds. legislacji
w Biurze Ekspertyz
i Oceny Skutkéw Regulaciji
Akceptowal:
Wicedyrektor Biura Ekspertyz

i eméw Regulacji
Ziemo Vieflik
Weryfikacja: M, Fryzlewicz

Deskryptory bazy Rex: referendum, umowy migdzynarodowe, Unia Europejska

I Dz. U. 22020 r. poz. 127.
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Lublin, 21 lutego 2025 r.

Opinia
Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych

dotyczaca poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o umowach miedzynarodowych

1. Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest inicjatywa legislacyjna postéw na Sejm RP, zmierzajaca do nowelizacji
ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach migdzynarodowych. Analiza dotyczy¢ bedzie kwestii
zasadnos$ci proponowanej regulacji, w szczegélnosci ustanowienia wylacznie referendalnego trybu
wyrazania zgody na: decyzje o wystgpieniu panstwa polskiego z Unii Europejskiej oraz na ratyfikacje

umowy miedzynarodowej, o ktorej mowa w art. 50 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej.

2. Konstytucyjna regulacja trybu ratyfikacji umowy mig¢dzynarodowej, o ktérej mowa w

art. 90 ust. 1 Konstytucji RP

Artykut 90 Konstytucji RP! normuje tryb wyrazania zgody na ratyfikacje szczegdlnego rodzaju
umowy mig¢dzynarodowej, ktorej przedmiot okresla ust. 1 powotanego artykulu. Zgodnie z nim:
Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowej przekazaé organizacji
migdzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organdéw wiladzy panstwowej w

niektorych sprawach.

Powotany przepis przewiduje dwa sposoby uzyskania zgody na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej, o ktérej mowa w ust. 1 art. 90 Konstytucji. Pierwszy polega na uchwaleniu ustawy
przez obie izby polskiego parlamentu kwalifikowana wigkszoscig 2/3 gtoséw w obecnosci co najmniej

potowy ustawowej liczby, odpowiednio postéw i senatoréw. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze w

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.
SEJMU 1
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Konstytucji RP jest to jedyny przypadek uchwalenia ustawy przy tak surowo okreslonych wymogach
co do glosowania. Nawet tryb uchwalenia ustawy o zmianie Konstytucji RP nie przewiduje tak
wysokich wymagan proceduralnych odnosnie do glosowania (dla uchwalenia ustawy o zmianie
Konstytucji przewidziano wymog uzyskania 2/3 glosébw w Sejmie przy kworum wynoszacym co
najmniej potowe ustawowej liczby postow oraz bezwzglednej wigkszosci w Senacie przy kworum
wynoszacym co najmniej potowe ustawowej liczby senatordw - art. 235 ust. 4 Konstytucji). Drugi
sposéb uzyskania zgody na ratyfikacje umowy migdzynarodowej, o ktorej mowa w art. 90 ust. 1
Konstytucji polega na wyrazeniu tej zgody w referendum ogélnokrajowym, zgodnie z przepisem art.
125 Konstytucji (ust. 3 art. 90 Konstytucji). Ustrojodawca kwesti¢ wyboru trybu wyrazenia zgody na
ratyfikacje tej szczegdlnej umowy migdzynarodowej powierzyt Sejmowi RP, ktory decyzje w tej
sprawie podejmuje w formie uchwaly powzigtej bezwzgledng wigkszoscia glosow (ust. 4 art. 90

Konstytucji RP).

Kryterium przedmiotowe umowy miedzynarodowej o ktorej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji
spelniaf traktat akcesyjny podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r. Na podstawie art. 90 ust.
4 Konstytucji Sejm RP, w dniu 17 kwietnia 2003 r. podjat uchwate w sprawie wyboru trybu wyrazenia
zgody na ratyfikacje traktatu, dotyczacego przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii
Europejskiej? oraz, bedaca konsekwencja uchwaly w sprawie wyboru trybu wyrazenia zgody na
ratyfikacje traktatu akcesyjnego, uchwale o zarzadzeniu ogélnokrajowego referendum w sprawie
wyrazenia zgody na ratyfikacje traktatu dotyczacego przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii
Europejskiej®>. Na mocy wyniku referendum ogélnokrajowego z czerwca 2003 roku Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej uzyskal zgode na ratyfikacje traktatu, czego konsekwencjg bylo

przystgpienie w dniu | maja 2004 roku Polski do Unii Europejskiej.

3. Traktatowy tryb wystapienia panstwa z Unii Europejskiej

Traktat o Unii Europejskiej (dalej: TUE) w sposéb ramowy odnosi si¢ do procedury wystgpienia
panstwa ze struktur Unii Europejskiej. W mysl art. 50 ust. 1 TUE: Kazde Panistwo Czlonkowskie moze,
zgodnie ze swoimi wymogami konstytucyjnymi, podjqc decyzje o wystgpienin z Unii. W zakresie wigc
podjecia decyzji, powotany przepis odsyta do ,,wymogdw konstytucyjnych™ panstwa podejmujacego

decyzje o wystapieniu ze struktur UE.

2M.P.z 2003 r,, nr 19, poz. 291
3Dz. Uz2003r, nré66, poz. 613



Okreslona w traktacie procedura wystapienia paristwa z Unii Europejskiej przewiduje koniecznosé
notyfikacji Radzie Europejskiej zamiaru wystapienia z UE. Kolejnym etapemn sa negocjacje z
pafistwem wystgpujacym i zawarcie z nim umowy okreslajacej warunki jego wystapienia z

uwzglednieniem ram jego przysztych stosunkow z Unig (art. 50 ust. 2 TUE).

Zgodnie z art. 50 ust. 3 TUE: Traktaty przestajg mieé zastosowanie do tego Panstwa od dnia
wejscia w zycie umowy o wystgpieniu lub, w przvpadku jej braku, dwa lata po notyfikacji, o ktérej
mowa w ustepie 2, chyba Ze Rada Europejska w porozumieniu z danym Panstwem Czlonkowskim

podejmie jednomysinie decyzje o przediuzeniu tego okresu.

Traktatowe podstawy wystapienia panstwa ze struktur Unii Europejskiej przewidujg wiec
negocjacje dotyczace warunkéw wystapienia, jak réwniez uksztaltowanie przyszilych relacji miedzy
panstwem wystepujacym a Unig Europejska. Kwestie te finalnie okresla¢ ma umowa miedzynarodowa

zawarta migdzy Unia Europejska a panistwem wystepujacym.

4. Procedura wystapienia Rzeczypospolitej Polskiej z Unii Europejskiej — aktualne

rozwigzania prawne

Przepisy art. 90 Konstytucji nie normuja procedury wystapienia Rzeczypospolitej Polskiej z Unii
Europejskiej. Nie odnosza si¢ réwniez do trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy
mig¢dzynarodowej okreslajgcej warunki wystapienia z Unii Europejskiej, o ktdrej mowa w art. 50 ust.

2 TUE.

Na poziomie ustawowym procedurg wystapienia Polski z Unii Europejskiej reguluje ustawa o
umowach miedzynarodowych*. Zgodnie z art. 22a ust. 2 powolanej ustawy: Przedlozenie
Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej projekiu decyzji o wystqpieniu z Unii Europejskiej jest

dokonywane po uzyskaniu zgody wyrazonej w ustawie.

Ustawa o umowach mi¢dzynarodowych, w art. 22a ust. 5 i ust. 6 okresla tez tryb podejmowania
decyzji o przedhuzeniu okresu prowadzenia negocjacji. Rozwigzania te nawiazuja do uregulowan art.

50 TUE, odpowiednio jego ust. 1 i ust. 3, o ktorych wyzej byla mowa.

Przewidziany w art. 22a ust. 2 oraz ust. 6 ustawy o umowach mig¢dzynarodowych wymog
uzyskania ustawowej zgody, odpowiednio na przediozenie Prezydentowi projektu decyzji o

wystapieniu z Unii Europejskiej oraz na przedluzenie negocjacji, oznacza uzyskanie jej z

4 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2014 r,, t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 127.



uwzglednieniem zwyktych regut uchwalania ustaw tj. zgodnie z art. 120 Konstytucji, przy
zastosowaniu zwyklej wickszosci gloséw i kworum wynoszacym co najmniej pofowg ustawowe]

liczby postow.

W ustawie o umowach miedzynarodowych brak jest natomiast regulacji odnoszacej sig do trybu
zawierania umowy miedzynarodowej, o ktérej mowa w art. 50 ust. 2 TUE, tj. umowy okreslajgcej
warunki wystapienia panstwa cztonkowskiego z Unii Europejskiej. W literaturze przyjmuje sig, ze
tego rodzaju umowa, w obowigzujacym stanie prawnym bylaby zawierana na ogélnych zasadach
przewidzianych dla uméw miedzynarodowych, ktore okresla art. 89 Konstytucji RP®, Oznacza to
koniecznos¢ uzyskania zgody na jej ratyfikacje w formie ustawy przyjetej zwykla wigkszoscia glosow

w Sejmie RP.

5. Analiza i ocena rozwigzan prawnych zawartych w poselskim projekcie ustawy o zmianie

ustawy o umowach mi¢dzynarodowych

Whiesiony przez grupe postéw na Sejm RP w dniu 5 lutego 2025 r. projekt ustawy zaklada zmiane
obecnie obowiazujacych regut prawnych w procesie decyzyjnym, dotyczagcym wystgpienia

Rzeczypospolitej Polskiej ze struktur Unii Europejskie;j.

Whioskodawcy w pierwszej kolejnosci proponuja aby przedtozenie Prezydentowi projektu decyzji
o wystgpieniu z Unii Europejskiej byto dokonywane po uzyskaniu zgody uchwalonej w referendum
ogdlnokrajowym. Podkresli¢ nalezy, ze proponowana zmiana art. 22a ust. 2 ustawy o umowach
miedzynarodowych zaklada wytacznie referendalny tryb uzyskania zgody na wystgpienie Polski z Unii

Europejskie;j.

Przytoczona w uzasadnieniu projektu argumentacja, przemawiajgca za proponowanym
rozwiazaniem, opiera si¢ na nastepujacym zatozeniu: jezeli zgoda na przystapienie Polski do Unii
Europejskiej wyrazona zostata w referendum. to réwniez zgoda na opuszczenie struktur europejskich
winna by¢ wyrazona w tym samym trybie. Projektodawcy wywodza, ze ,konieczna jest symetria
dziatania i takie odczytanie ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorym wystapienie z Unii Europejskie;j
byloby mozliwe wylgcznie w drodze actus contrarius, czyli aktu prawnego przyj¢tego w procedurze
identycznej do tej, w jakiej nastgpila ratyfikacja traktatu akcesyjnego — w drodze referendum

ogolnokrajowego”.

5 S. Biernat, Konstytucyjne uwarunkowania wystgpienia Poliski z Unii Europejskiej, w: Minikomentarz dla Maksiprofesora.
Ksiega jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego, red. M. Zubik, Warszawa 2017, s. 667



Istotnym argumentem przemawiajacym za wylacznie referendalnym trybem uzyskania zgody na
wystgpienie Polski z Unii Europejskiej jest, w ocenie wnioskodawcéw, tresé art. 4 Konstytucji, tj.
odwotanie si¢ do zasady suwerennosci narodu. Kolejny argument przytoczony w uzasadnieniu
projektu, to ciezar gatunkowy i skutki jakie decyzja ta wywola m. in. w plaszczyZnie gospodarczej,

spolecznej, ekonomicznej czy tez w sferze ochrony wolnosci i praw cztowieka.

Odnoszac si¢ do proponowanej regulacji i majac na uwadze podnoszone przez wnioskodawcow
argumenty, stwierdzi¢ nalezy, Ze propozycja uzyskania zgody na wystapienie Polski z Unii
Europejskiej w trybie referendum ogdlnokrajowego jest rozwigzaniem zasadnym. Watpliwosci budzi

natomiast ograniczenie mozliwosci jej uzyskania wylacznie do trybu referendalnego.

Punktem odniesienia dla oceny zgtoszonej propozycji legislacyjnej, a tym samym rozwazan nad
ksztaltem rozwigzan proceduralnych, dotyczacych ewentualnego wystapienia Polski z Unii
Europejskiej, powinien by¢ art. 90 Konstytucji RP. W oparciu o powolany przepis realizowano proces
przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskicj. Jednoczesnie Konstytucja nie zawiera
zadnych innych regulacji odnoszacych si¢ do kwestii wstapienia badZ wystapienia panstwa polskiego
ze struktur unijnych. W tej sytuacji, przyja¢ nalezy, ze ewentualna zgoda na podjecie decyzji o
wystapieniu z Unii Europejskiej winna by¢ wyrazona w trybie kwalifikowanym, tj. analogicznym do
tego, jaki zostal przewidziany w art. 90 ust. 2 i 3 Konstytucji RP dla przyjecia traktatu akcesyjnego

przy wstepowaniu do Unii.

Jak juz wskazano, artykul 90 Konstytucji przewiduje dwa alternatywne sposoby uzyskania zgody
na ratyfikacj¢ umowy miedzynarodowej, o ktérej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji. Zwazywszy, Ze
regulacja ta zawarta jest w akcie hierarchicznie najwyzszym w systemie Zrodel prawa krajowego,
powinna stanowi¢ punkt odniesienia dla wszelkich regulacji nizszego rzedu normujgcych procedure
ewentualnego wystapienia Polski z Unii Europejskiej. Konstrukcja actus cotrarius, na ktdrg powoluja
si¢ wnioskodawcy w uzasadnieniu projektu, powinna by¢ odnoszona do obowiazujacych przepiséw
konstytucyjnych, nie zas do jednego, faktycznie wybranego sposréd dwéch wariantéw uzyskania
zgody, o ktoérych mowa w art. 90 Konstytucji. Innymi stowy nie powinna odnosi¢ sig¢ tylko do
faktycznie wybranego w 2003 r. trybu dla ratyfikacji traktatu akcesyjnego. Dla zobrazowania racji
przys$wiecajacych temu twierdzeniu, warto wyobrazi€ sobie hipotetyczna sytuacje, w ktdrej w 2003 r.,
na podstawie art. 90 Konstytucji RP, wybrano parlamentarny tryb wyrazania zgody na ratyfikacje
traktatu akcesyjnego. Czy w takiej sytuacji, przy rozwazaniach dotyczacych trybu wystapienia
Rzeczypospolitej Polskiej z UE konstrukcje actus cotrarius nalezaloby rozumie¢ w ten sposob, ze
decyzje o wystapieniu Polski z UE mozna by obecnie podja¢ wylacznie w trybie parlamentarnym?

Wydaje sie, ze tego rodzaju twierdzenie, wobec tresci art. 90 Konstytucji, uznaé nalezy za bledne.



Z uwagi na powyzsze, aprobujac propozycje legislacyjng przewidujaca tryb uzyskania zgody na
ewentualne wystapienie Polski z Unii Europejskiej w drodze referendum ogdlnokrajowego.
jednoczesnie wskazaé nalezy, ze nie powinna by¢ to procedura wylaczna. Ze wzgledow, o ktorych
byla mowa wyzej, propozycje zawarta w projektowanym art. 22a ust. 2 uznac nalezy za niepeing. Tym
samym negatywnie oceni¢ nalezy brak propozycji alternatywnego trybu uzyskania zgody na
ewentualne wystapienie Polski z Unii Europejskiej, tj. trybu przewidujacego mozliwos¢ jej wyrazania
przez obie izby polskiego parlamentu z uwzglgdnieniem wymogdw co do glosowania okreslonych w

art. 90 ust. 2 Konstytucji RP.

Analizujac ewentualne konsekwencje przyjecia art. 22a ust. 2 w brzmieniu proponowanym przez
wnioskodawcow, nalezy wzigé pod uwage potencjalna mozliwos¢ podniesienia zarzutu jego
niekonstytucyjno$ci, w zakresie w jakim przepis ten nie przewiduje mozliwosci uzyskania zgody na
ewentualne wystapienie Polski z UE w trybie parlamentarnym. W tym Kkontekscie argumentacja
zawarta w uzasadnieniu projektu, odwotujaca si¢ do zasady suwerennosci narodu, moze okazac sig nie

wystarczajgca.

Artykul 4 Konstytucji RP statuujac zasade suwerennosci narodu jednoczesnie okresla metody
sprawowania przez suwerena wiadzy najwyzszej. Zgodnie z ust. 2 art. 4 Konstytucji: Narod sprawuje

wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio.

Wspolczesny sposéb rozumienia zasady suwerennosci narodu znaczaco odbiega od jej
pierwotnych zalozen, sformulowanych przez Jana Jakuba Rousseau. Nie rozwijajac tego watku,
stwierdzi¢ jedynie nalezy, ze wspdlczesne pojmowanie zasady suwerennosci zaklada realizacje
zwierzchnictwa narodu przede wszystkim w formie demokracji posredniej, uzupetniajaco zas w formie
demokracji bezposredniej. Wynika to wprost z ust. 2 art. 4 Konstytucji RP statuujacego zasade
przedstawicielstwa (reprezentacji). Powierzenie, wybranym w demokratycznych wyborach,
przedstawicielom suwerena prawa do podejmowania istotnych dla panstwa decyzji, w pelni
odpowiada zaréwno zatozeniom zasady suwerennosci narodu jak i regutom demokratycznego
panstwa prawnego. Potwierdzeniem tego stanowiska jest tres¢ art. 90 Konstytucji RP. Ustawodawca
konstytucyjny, majgc $wiadomo$¢ znaczenia prawnego art. 4 Konstytucji (racjonalnosc
ustawodawcy), dla wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy migdzynarodowej o ktorej mowa w art. 90
ust. 1, przewidziat zaréwno tryb parlamentarny jak i referendalny, pozostawiajac w gestii Sejmu RP

decyzje w sprawie wyboru trybu jej wyrazenia.

Majac na uwadze powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze projektowana zmiana ustawy o umowach
miedzynarodowych nie powinna ogranicza¢ mozliwosci uzyskania zgody na wystgpienie Polski z Unii

Europejskiej wytacznie do trybu referendalnego. Powinna przewidywa¢ réwniez mozliwos¢ jej
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uzyskania w trybie parlamentarnym, tj. w drodze ustawy uchwalonej przez Sejm i Senat wiekszoécia
2/3 glosGw przy kworum wynoszacym co najmniej potowe ustawowej liczby odpowiednio postow i

senatorow.

Projektowany art. 22a ust. 4a ustawy o zmianie ustawy o umowach miedzynarodowych normuje
tryb wyrazania zgody na ratyfikacje umowy mig¢dzynarodowej, okreslajacej warunki wystgpienia
Polski z Unii Europejskiej, o ktérej mowa w art. 50 ust. 2 TUE. Jak juz wskazywano, obowigzujgca
aktualnie ustawa o umowach miedzynarodowych nie zawiera rozwiazan odnoszacych sie do tej
problematyki. Brak regulacji szczegdlnej powoduje, ze w przypadku zawarcia takiej umowy
zastosowanie znajda reguly ogdlne, przewidziane w art. 89 Konstytucji. W aktualnym stanie prawnym
oznacza to, ze zgoda na ratyfikacje umowy miedzynarodowej okreslajacej warunki wystgpienia Polski
z UE wyrazana jest w ustawie uchwalanej przez Sejm zwykla wickszoscig gloséw przy kworum

wynoszacym co najmniej poloweg ustawowej liczby postow.

Propozycja wnioskodawcédw zmierza do przyjgcia regulacji polegajacej na ustanowieniu wymogu
uzyskania zgody na ratyfikacje umowy mig¢dzynarodowej, o ktérej mowa w art. 50 ust. 2 TUE, w
drodze referendum ogdlnokrajowego. Zawarcie przedmiotowej umowy stanowi niezwykle istotny
element procesu majacego doprowadzi¢ do wystapienia panstwa ze struktur UE. Umowa ta nie tylko
okresla warunki wystapienia ale takze normuje przyszle stosunki parstwa wystepujacego z Unig

Europejska.

Nie budzi watpliwosci, ze zgoda na ratyfikacjg tak istotnej, z punktu widzenia panstwa
wystepujacego, umowy migedzynarodowej powinna byé wyrazona w trybie kwalifikowanym.
Projektowana regulacja taki kwalifikowany tryb ustanawia, przy czym przewiduje mozliwosé

uzyskania zgody na ratyfikacje wytacznie w drodze referendum.

Jak juz wskazywano, punktem odniesienia dla prac nad uszczegdlowieniem procedury
ewentualnego wystapienia Polski z Unii Europejskiej stanowi¢ powinny przepisy art. 90 Konstytucji
RP. Jezeli wigc powotany przepis Konstytucji dla ratyfikacji umowy mi¢dzynarodowej o przystgpieniu
Polski do Unii Europejskiej przewiduje dwa alternatywne, co do zasady, sposoby uzyskania zgody, to
analogicznie powinien by¢ uksztaltowany tryb jej uzyskania w odniesieniu do umowy, o ktérej mowa
wart. 50 ust. 2 TUE. Majac wigc na uwadze tres¢ art. 90 Konstytucji, projektowana regulacja wydaje
si¢ by¢ nie wystarczajaca. W mojej ocenie powinna ona przewidywac zaréwno referendalny jak i
parlamentarny tryb udzielenia zgody na ratyfikacje umowy migdzynarodowej okreslajacej warunki
wystgpienie panstwa z Unii Europejskiej. Konstrukcj¢ actus contrarius nalezy bowiem odnosi¢ nie

tylko do decyzji kierunkowej o wystapieniu ze struktur UE, ale takze do kolejnego, niezwykle



istotnego etapu procedury opuszczenia struktur unijnych, a wige takze do umowy migdzynarodowej,

o ktérej mowa w art. 50 ust. 2 TUE.

Analizujac ewentualne konsekwencje przyjecia art. 22a ust. 4 w brzmieniu proponowanym przez
wnioskodawcow, nalezy wzigé pod uwage potencjalng mozliwos¢ podniesienia zarzutu jego
niekonstytucyjnosci, w zakresie w jakim przepis ten nie przewiduje mozliwosci uzyskania zgody na
ratyfikacje umowy miedzynarodowej okreslajacej warunki wystapienia Polski z UE w trybie
parlamentarnym tj. w drodze uchwalenia ustawy przez obie izby polskiego parlamentu kwalifikowang
wiekszoscia 2/3 gloséw przy kworum wynoszacym co najmniej polowg ustawowej liczby,

odpowiednio postow i senatorow.

Wydaje sie, ze jednym z celéw jakie przyswiccaja wnioskodawcom projektu ustawy o zmianie
ustawy o umowach miedzynarodowych jest wprowadzenie regulacji zapewniajgcej wzglednie trwate
cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej. Wskazuje na to zaréwno tres¢ projektowanych przepisow,
jak réwniez uzasadnienie projektu ustawy. Z argumentacji tam zawartej wynika przekonanie, ze tryb
referendalny uzyskania zgody na wystgpienie panstwa z UE zabezpiecza panstwo przed opuszczeniem
struktur UE w spos6b najpelniejszy i chroni przed pochopnymi, podejmowanymi pod wptywem
emocji, decyzjami. Podzielajac, co do zasady, to stanowisko, nie sposob jednak pomina¢ doswiadezen
brytyjskich w tym zakresie. Wydaje sig, ze poza przedstawionymi juz argumentami na rzecz przyjecia
rozwiazan prawnych przewidujacych alternatywne tryby wyrazenia zgody na wystgpienie panstwa ze
struktur UE, w tym na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, o ktérej mowa w art. 50 ust. 2 TUE,
uwzgledniaé nalezy takze szeroko pojmowany aspekt spoleczny. Nie zawsze bowiem regulacje
prawne, w zatozeniu ,,usztywniajace” tryb wystapienia panstwa z Unii Europejskiej, w praktyce beda

w stanie cel ten realizowac.

6. Konkluzje

Przeprowadzona analiza prowadzi do nastgpujacych wnioskow:

1) Za zasadng uzna¢ nalezy inicjatywg legislacyjng majaca na celu uszczegotowienie procedury
ewentualnego wystgpienia panstwa polskiego z Unii Europejskiej i dostosowanic jej do
wymogow konstytucyjnych. W aktualnym stanie prawnym mamy do czynienia z sytuacja, w
ktérej projekt decyzji o wystapieniu Rzeczypospolitej Polskiej z Unii Europejskiej
przedkiadany jest Prezydentowi RP po uzyskaniu zgody wyrazonej w ustawie, uchwalone;j
przez Sejm zwykta wigkszoscia gloséw. Obowiazujace aktualnie przepisy budza zasadnicze

watpliwosci konstytucyjne i powinny zosta¢ skorygowane ze wzgledu na fakt, ze zgoda na
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przystapienie Polski do UE wyrazona zostala w ogdélnokrajowym re nferendum, na podstawie
art. 90 ust. 3 w zwigzku z art. 125 Konstytucji RP.

2) Za zasadng uznaé nalezy inicjatywe legislacyjng w zakresie unormowania w ustawie o
umowach migdzynarodowych trybu wyrazania zgody na ratyfikacje umowy, o ktérej stanowi w
art. 50 ust. 2 TUE. Brak regulacji szczegdlnej w tym zakresie skutkuje koniecznoscig
stosowania zasad ogolnych, przewidzianych dla zawierania uméw miedzynarodowych
przewidzianych w art. 89 Konstytucji. Oznacza to, ze zgoda na ratyfikacje tej umowy
migdzynarodowej moze zostaé wyrazona w ustawie uchwalonej zwykla wickszoscia glosoéw.

3) Punktem odniesienia dla oceny rozwigzaf proponowanych w poselskim projekcie ustawy o
Zmianie ustawy o umowach miedzynarodowych winien by¢ art. 90 Konstytucji RP. Przewiduje
on kwalifikowany tryb uzyskania zgody na ratyfikacje umowy akcesyjnej: badz w trybie ustawy
uchwalonej przez obie izby polskiego parlamentu wigkszoscig 2/3 glosdw (ust. 2), badz w trybie
referendum ogdélnokrajowego (ust. 3). W analogicznym trybie powinna by¢ udzielana zgoda na
ewentualng decyzje o wystgpieniu Polski ze struktur Unii Europejskiej. Ze wzgledu na fakt, ze
umowa miedzynarodowa, o ktérej mowa w art. 50 ust. 2 TUE stanowi istotny element procesu
wychodzenia panstwa ze struktur UE, zgoda na jej ratyfikacje rowniez powinna by¢ udzielana
w trybie kwalifikowanym tj. analogicznym do tego, jaki zostal przewidziany w art. 90 ust. 213
Konstytucji RP dla przyjecia traktatu akcesyjnego przy wstepowaniu do Unii. W ocenie

opiniujgcego proponowana regulacja winna by¢ w tym zakresie uzupelniona.

Sporzadzil: r. pr. dr hab. Grzegorz Koksanowicz



ZWIAZEK POWIATOW POLSKICH
ASSOCIATION OF POLISH COUNTIES
(member of Council of European Municipalities and Regions)

Siedziba: Patac Kultury i Nauki, 27 pietro, 00-901 Warszawa,
Plac Defilad 1, skr. poczt. 7, tel. 22 656 63 34, fax 22 656 63 33

Adres do korespondencji: 33-303 Nowy Sacz, skr. poczt. 87,
tel. 18 477 86 00, fax 18 477 86 11, e-mail: biuro@zpp.pl, www.zpp.pl

ZARZAD

PREZES

Andrzej Plonka

POWIAT BIELSKI (waj. sigskie)
WICEPREZESI

Jan Grabkowski
POWIAT POZNANSK!

Jerzy Kolarz
POWIAT BUSKI

Adam Krzyszton
POWIAT tANGCUCKI

Krzysztof Lis
POWIAT SZCZECINECKI

Andrzej Nowicki
POWIAT PISKI

Andrzej Potepa
POWIAT BRZESKI

Stawomir Snarski
POWIAT BIELSKI (woj. podlaskie)

Zbigniew Szumski .
POWIAT SWIEBODZINSKI
CZLONKOWIE

Artur Adamski |
POWIAT PLONSKI

Sebastian Burdzy
POWIAT SREDZKI

Robert Godek
POWIAT STRZYZOWSKI

Mirostaw Graczyk
POWIAT TORUNSKI

Ewa Janczar
MIASTO NA PRAWACH POWIATU
m.st. WARSZAWA

Jan Kaluszkiewicz
POWIAT CIECHANOWSKI

Janusz Mielczarek
POWIAT LECZYCKI

Artur Pizofi
POWIAT JANOWSKI

Radosfaw Roszkowski
POWIAT PRUDNICKI

Piotr Rzeszotarski
POWIAT SIERPECKI

Marek Szczepanski
POWIAT CHOJNICKI

Waldemar Trelka
POWIAT RADOMSKI

KOMISJA REWIZYJNA
PRZEWODNICZACY

Andrzej Szymanek
POWIAT WIERUSZOWSKI

Z-CA PRZEWODNICZACEGO

Artur Maruszezak ’
POWIAT KEDZIERZYNSKQ-KOZIELSKI

Bogdan Zielirski
POWIAT WYSOKOMAZOWIECKI

CZLONKOWIE

Piotr Babicki
POWIAT STARACHOWICKI

Leszek Bajon
POWIAT StUBICKI

Artur Bieliniski
POWIAT ZGORZELECKI

Zdzistaw Gamariski
POWIAT CHEEMINSKI

Sebastian Szaleniec
POWIAT BEDZINSKI

Dariusz Szustek
POWIAT tUKOWSKI

DYREKTOR BIURA
Rudolf Borusiewicz
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Or.A.0531/37/25 Warszawa, 12 lutego 2025 roku

Szanowny Pan

Dariusz Salamonczyk
Zastepca Szefa Kancelarii
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

Szanowny Panie Ministrze,

w odpowiedzi na pismo z 10 lutego 2025 r. dotyczace projektu ustawy o zmianie
ustawy o umowach miedzynarodowych (nr SH.020.343.2025), Zwigzek

Powiatéw Polskich przedstawia opinie o tresci jak ponizej.

Przedtozony projekt zakiada uzaleznienie mozliwosci wypowiedzenia traktatow
unijnych i — tym samym — wystapienia ze struktur Unii Europejskiej — od
uprzedniego wyrazenia zgody na takg decyzje przez Naréd w drodze
ogdlnokrajowego referendum. Tym samym, projekt przewiduje wprowadzenie
procedury symetrycznej wobec procesu akcesyjnego do Wspdlinoty, ktérego
kluczowym elementem bylo wiasnie referendum potwierdzajace spoteczng wole

dofgczenia do struktur Unii Europejskiej.

Zwigzek Powiatéw Polskich popiera przedstawiony projekt i pozytywnie odnosi
sie do brzmienia zawartych w nim przepiséw. Nasza organizacja niejednokrotnie
zwracata uwage na potrzebe peinej i skoordynowanej wspétpracy w ramach Unii
Europejskiej, a takze na wymierne korzysci, jakie wynikly i ciagle wynikajg ze
wspolnotowej integracji. Opowiadamy sie za rozwigzaniami, ktére gwarantujg
ustrojowa stabilnosé¢ Polski i utrudniajg realizacje okreslonych zamiardw

politycznych bez uwzglednienia glosu Obywateli.

Uwage zwracamy ponadto na stusznie dostrzezong w uzasadnieniu projektu
potrzebe wprowadzenia rozwiazan odnoszgcych sie¢ konsekwentnie zaréwno do
proceséw przystapienia do organizacji miedzynarodowych, jak réwniez do ich
opuszczenia. Majac na wzgledzie w szczegdlnosci dtugi, trwajacy przez 10 lat
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proces wstepowania Polski do Unii Europejskiej, jako nieodpowiedni postrzegamy obecny stan prawny,
w ktorym dziatanie przeciwne wymagatoby w zasadzie tylko ustawy uchwalonej w standardowym trybie.
Taka forma nie uwzglednia ustrojowej, spotecznej ani gospodarczej wagi obecnosci Polski w strukturach
Unii Europejskiej, przez co wymaga zmiany, ktdrej stuszny kierunek zostat wskazany w przedstawionym nam

projekcie.

Z powazaniem
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