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Tryb wystapienia Polski z Unii Europejskiej.
Niekonstytucyjnosc art. 22a ust. 1-2 ustawy
z 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych

1. Wstep

Artykut 22a ust. 11 2 ustawy z 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzyna-
rodowych' przewiduje, ze przedlozenie prezydentowi przez ministra wlas-
ciwego do spraw zagranicznych, dzialajacego na podstawie uchwaty Rady
Ministréw, projektu decyzji o wystapieniu Polski z Unii Europejskiej jest
dokonywane po uzyskaniu zgody wyrazonej w ustawie, uchwalonej przez
Sejm i Senat zwykla wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej polowy
ustawowej liczby odpowiednio postow i senatoréw. Przepis ten, przyjety
w 2010 r., w ostatnich latach zaczat by¢ z obawa przypominany w zwiazku
z konsekwentna antykonstytucyjna i antyeuropejska polityka wiekszosci
sejmowej, rzadu i prezydenta, wspieranych przez zalezny od nich Trybu-
nal Konstytucyjny oraz inne instytucje i organy panstwa, ktéra to polityke
stusznie okresla sie nieraz jako stopniowy faktyczny, a nawet prawny polexit.

Pierwszym celem artykutu jest zrekonstruowanie historii powstania
przytoczonej wyzej regulacji ustawowej dotyczacej trybu wystapienia Polski
z UE, a takze przedstawienie formutowanych réwnolegle konkurencyjnych

—
' Dz.U. 2020, poz. 127, tekst jedn., dalej: u.u.m.
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propozycji legislacyjnych w tym zakresie. Temu po$wiecona jest pierwsza
cze$¢ pracy. Drugim celem jest obrona tezy, zgodnie z ktéra dla decyzji
o wystapieniu Polski z UE zastosowanie powinien znalez¢ art. 90 Konstytucji
rozumiany a contrario (a nie jej art. 89), to jest jako wymagajacy dla uchwa-
lenia ustawy wyrazajacej zgode na wypowiedzenie umowy miedzynarodo-
wej, o ktérej w nim mowa, wiekszosci kwalifikowanej % gloséw w Sejmie
i w Senacie, przy zwyklym kworum, ponadto dopuszczajacy wyrazenie
takiej zgody w ogélnokrajowym referendum. Temu celowi poswiecona jest
druga czes¢ artykutu; czesé argumentéw za ta teza i przeciw niej zostala
przedstawiona takze w jego czesci pierwszej, w toku omawiania kolejnych
propozycji legislacyjnych i przebiegu debaty nad nimi.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej byto jednym z najwiekszych sukce-
s6w w jej XX- i XXI-wiecznej historii, znaczeniem zblizonym do odzyskania
niepodleglosci w 1918 r. i demokratycznej suwerennosci w 1989 r. Obecnie
UE stanowi podstawowy juz skfadnik polskiej tozsamosci i to w bardzo
réznych wymiarach: panstwowym i obywatelskim, prawnym i politycznym,
aksjologicznym, kulturowym, gospodarczym, w koncu takze w sferze bez-
pieczenstwa.

Cho¢ w Konstytucji z 1997 r. Unia Europejska nie zostata wprost na-
zwana, to perspektywa stosunkowo szybkiej akcesji stanowita dla ustrojo-
dawcy wazny czynnik okreslajacy ksztalt wielu jej przepiséw. Duza wage
przywiazywano przy tym do legalnosci (konstytucyjnosci) wejscia Polski do
UE i dalszego w niej czlonkostwa, a takze do demokratycznej legitymizacji
zwiazanych z tym decyzji’.

Podstawe wejscia Polski do UE stanowi — na poziomie Konstytucji — jej
art. 90. Warto zwr6ci¢ uwage, ze dla przyjecia umowy miedzynarodowej,
o ktérej w nim mowa, w trybie ustawowym wymaga sie wiekszosci wyz-
szej niz dla zmiany samej ustawy zasadniczej. Zgodnie bowiem z art. 235
Konstytucji Sejm uchwala ustawe o jej zmianie wiekszoscia co najmniej
% gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw; ustawa
taka musi zosta¢ uchwalona takze przez Senat, jednak tam wystarczajaca
jest bezwzgledna wiekszosé gloséw oddanych w obecnosci polowy usta-
wowej liczby senatoréw. W przypadku art. 90 Konstytucji mamy zatem do
czynienia z wymogiem wyzszej wiekszosci w Senacie®.

Do tej pory z referendalnego trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej z art. 90 Konstytucji skorzystano tylko raz — w odniesieniu

—
2 Por. J. Barcz, Podstawy..., s. 480.
3 Zob. R. Smolen, O kwalifikowanej..., s. 138.
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do traktatu atenskiego, podpisanego 16 kwietnia 2003 r., dotyczacego przy-
stapienia Rzeczypospolitej Polskiej i dziewieciu innych panstw do Unii Eu-
ropejskiej*. W przypadku Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii
Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska, sporzadzonego
13 grudnia 2007 r., zdecydowano sie juz na $ciezke parlamentarna. Tym, co
ratyfikacje obu tych traktatéw faczylo, byta — miedzy innymi - polityczna
niepewnos$¢. W przypadku traktatu ateriskiego wiazala sie ona z pytaniem,
czy w referendum wezmie udzial wiecej niz potowa uprawnionych do glo-
sowania, co w $wietle art. 125 ust. 3 Konstytucji jest konieczne dla jego wia-
zacego wyniku (aby to ulatwi¢, zmieniono ustawe o referendum ogélnokra-
jowym, tak aby dopuszczala przeprowadzenie referendum dwudniowego).
W przypadku traktatu lizboriskiego nie byto pewnosci, czy uda sie uzyskaé
kwalifikowana wiekszo$é gloséw w obu izbach parlamentu, a prezydent
Lech Kaczynski ostatecznie traktat ten ratyfikuje.

2. Procedura wystgpienia Polski z UE i propozycje legislacyjne
w tym zakresie

2.1. Traktatowe i konstytucyjne podstawy wystgpienia z UE

Na poziomie unijnym procedure wystapienia panstwa czlonkowskiego z UE
wyraznie okreslono dopiero w Traktacie z Lizbony, w stynnym juz - za
sprawa brexitu — art. 50. Zgodnie z jego ust. 1 ,Kazde Panistwo Czlonkow-
skie moze, zgodnie ze swoimi wymogami konstytucyjnymi, podja¢ decyzje
o wystapieniu z Unii”. Trudno byloby jednak uznaé, ze po wejsciu Polski
do UE, a przed wej$ciem w zycie Traktatu z Lizbony wystapienie z UE bylo
z punktu widzenia polskiego prawa konstytucyjnego niemozliwe. Bytby to,
jak zauwazal Kazimierz Dzialocha kilka lat po uchwaleniu obecnej Konsty-
tucji i na kilka lat przed wejsciem do UE, ,wniosek nieuzasadniony z punk-
tu widzenia suwerenno$ci panstwa, miedzynarodowego prawa traktatéw,
generalnej kompetencji Prezydenta RP do wypowiadania uméw (art. 133
ust. 1) oraz stanowiska doktryny prawa”™.

Traktat z Lizbony wszedl w zycie dwa lata po podpisaniu, 1 grudnia
2009 r. Zrodzilo to, jak stwierdzano w doktrynie, potrzebe implementacji

—

4 Juz 17 kwietnia 2003 r. Sejm dokonal wyboru trybu wyrazenia takiej zgody, a nastepnie, jeszcze
tego samego dnia, zarzadzit referendum. Odbyto sie ono 7 8 czerwca 2003 r.

° K. Dzialocha, komentarz do art. 90 Konstytucji, uwaga 5, w: Konstytucja...
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jego postanowien do prawodawstwa krajowego®. Wobec braku wyraznych
i niebudzacych watpliwosci przepisow konstytucyjnych okreslajacych tryb
wlasciwy dla wystapienia z UE, w Polsce podjeto préby uregulowania tej
kwestii w ustawie zwyklej, a juz po wejsciu w zycie stosownych uregulowan
ustawowych - takze w drodze nowelizacji Konstytucji.

Autorzy projektéw ustaw zwyklych — z jednej strony senackiego, z dru-
giej dwoch sejmowych — w sposéb zasadniczy réznili sie miedzy soba w kwe-
stii wiekszosci koniecznej do wyrazenia zgody na wystapienie z UE: projekt
senacki przewidywat wiekszos¢ kwalifikowana w obu izbach, projekty sej-
mowe — wiekszos$¢ zwykla. Podobna réznica wystepowata miedzy prezy-
denckim i poselskim projektem ustawy o zmianie Konstytucji dotyczacej
tej sprawy. Jesli uwzgledni sie wage decyzji o wystapieniu z UE i jej legi-
tymizacje, roznica ta — cho¢ bedacy jej wyrazem spor nie byt ostry — miata
w perspektywie nie tylko prawnej, ale takze politycznej i spotecznej funda-
mentalne znaczenie, z uwagi na role mniejszosci i opozycji parlamentarnej
w demokracji konstytucyjnej.

2.2. Poselski projekt ustawy

Pierwsza probe ustawowego uregulowania procedury wystapienia z UE pod-
jeto w Sejmie VI kadencji (2007-2011). 6 listopada 2009 r. grupa postéw
PiS zlozyta projekt ,ustawy o roli Sejmu i Senatu w sprawach zwiazanych
z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej™. Artykut 7
tego projektu (jedyny, ktéry dotyczyt wystapienia z UE) przewidywal, ze
»Decyzje o wystapieniu z Unii Europejskiej, w rozumieniu art. 50 Traktatu
o Unii Europejskiej, Rzeczpospolita Polska podejmuje w drodze ustawy”.
Wprawdzie ani w projekcie, ani w jego uzasadnieniu nie sprecyzowano,
jaka wiekszoscia taka ustawa miataby by¢ przyjmowana, wydaje sie jednak,
ze wobec braku takiego doprecyzowania zastosowanie powinien znalezé —
w intencji projektodawcéw — art. 120 zd. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym
»Sejm uchwala ustawy zwykla wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby postéw, chyba ze Konstytucja przewiduje inng
wiekszo$¢”. Pierwsze czytanie tego projektu odbylo sie doktadnie pét roku
po jego wniesieniu, 6 maja 2010 r.

—
®  Tak np. A. Szmyt, Opinia...

Whiosek (druk nr 2617) zawierajacy projekt ustawy i uzasadnienie, wraz z dodatkowymi do-
kumentami, 6 listopada 2009 r., < http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/7E434E1AO03FDE3

2C1257690003CA92D/4file/2617.pdf >, dostep: 4 kwietnia 2023 r.
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2.3. Senacki projekt ustawy

W miedzyczasie prace nad ustawowym uregulowaniem trybu wystapienia
z UE podjeto w Senacie. 26 stycznia 2010 r. senacka Komisja Spraw Unii
Europejskiej wniosta o podjecie postepowania w sprawie inicjatywy ustawo-
dawczej dotyczacej projektu ,ustawy o wspélpracy Rady Ministréw z Sej-
mem i Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej™. Projekt ten, po uwzglednieniu zgloszonych
w toku dalszych prac komisyjnych poprawek, zostat przyjety przez Senat
12 marca 2010 r. (jako uchwata w sprawie wniesienia do Sejmu projektu
ustawy)’. Zgodnie z art. 21 ust. 1 i art. 22 tego projektu notyfikowanie Ra-
dzie Europejskiej przez Rade Ministréw (to, ze notyfikacji dokonywataby
Rada Ministréw, nie zostato zapisane wprost, ale wynikatoby z catoksztattu
omawianych przepiséw) o$wiadczenia o zamiarze wystapienia przez Pol-
ske z UE wymagaloby zgody Sejmu i Senatu wyrazonej, na wniosek Rady
Ministréw, w drodze uchwaly (sic — nie ustawy) podjetej w jednakowym
brzmieniu przez obie izby wiekszoscia % gloséw w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby odpowiednio postéw i senatoréw. W uzasadnieniu
zaznaczono, ze:

Wyrazenie zgody na notyfikowanie oéwiadczania o zamiarze wystapienia z Unii
wymagaloby takiej samej wiekszosci kwalifikowanej jak, ewentualna, pézniej-
sza ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje tego wystapienia — % gloséw czlon-
kow kazdej z 1zb (s. 4).

Zatem etap pierwszy procedury obejmowaltby wyrazenie zgody przez Sejm
i Senat — w drodze uchwaly, na wniosek Rady Ministréw — na notyfikowa-
nie przez Rade Ministréw o$wiadczenia o zamiarze wystapienia z UE, a na-
stepnie notyfikowanie tego oSwiadczenia, etap drugi za$ wyrazenie zgody,
w drodze ustawy, na ratyfikowanie umowy miedzynarodowej o wystapieniu
z UE, a nastepnie ratyfikacje tej umowy (zgodnie z Konstytucja — przez pre-
zydenta, po uzyskaniu kontrasygnaty premiera).

Z przywolanego fragmentu uzasadnienia wynikaloby, ze projektodaw-
cy senaccy wyszli z zalozenia, iz wystapienie z UE powinno nastepowac

8 Whiosek (druk nr 769) zawierajacy projekt ustawy wraz z uzasadnieniem, 26 stycznia 2010 r.,

< http//ww2.senat.pl/k7/dok/dr/750/769.pdf >, dostep: 4 kwietnia 2023 r.
Uchwata wraz z uzasadnieniem, 12 marca 2010 r., < https://www.senat.gov.pl/download/gfx/
senat/pl/senatuchwaly/1012/plik/769uch.pdf >, dostep: 4 kwietnia 2023 r.

9
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w formie ratyfikacji stosownej umowy miedzynarodowej, a nie wypowie-
dzenia umowy miedzynarodowej (np. traktatu atenskiego), i ze dla wyraze-
nia zgody na ratyfikacje takiej umowy zastosowanie powinien znalez¢ tryb
z art. 90 ust. 2 Konstytucji rozumiany a contrario — skoro we fragmencie tym
mowa jest o ustawie uchwalanej wiekszoscia ,,% gloséw cztonkéw kazdej
z1zb”. Przy czym skoro przepisy projektu ustawy nie przewidywaly odrebne;
od przyjetej w art. 90 Konstytucji regulacji tego etapu procedury, to nalezy
chyba uznaé, ze w uzasadnieniu tego projektu doszlo do oczywistej omytki
pisarskiej — mowa jest tam bowiem o ,,% glos[6w] czlonkéw kazdej z 1zb”,
podczas gdy art. 90 ust. 2 Konstytucji wymaga ,,jedynie” % gloséw oddanych
w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby czlonkéw kazdej z izb™.

2.4. Projekt ustawy ztozony przez komisje sejmowg

28 kwietnia 2010 r. swoj projekt ,ustawy o wspélpracy Rady Ministrow
z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospo-
litej Polskiej w Unii Europejskiej” przedstawila sejmowa Komisja do Spraw
Unii Europejskiej". Tryb wystapienia z UE komisja sejmowa zdecydowata
sie jednak unormowa¢ nie w samej ustawie o wspoélpracy, ale w ustawie
o umowach miedzynarodowych z 14 kwietnia 2000 r. — art. 22 pkt 5 ko-
misyjnego projektu ustawy o wspélpracy przewidywal wprowadzenie do
ustawy o umowach miedzynarodowych art. 22a, ktérego ust. 1 zakladat, ze
do wystapienia z UE stosuje sie odpowiednio art. 14 i art. 15 ust. 1i 2 u.u.m.,
dotyczace ratyfikacji umowy miedzynarodowej'. W ust. 2 art. 22a dodano,

19 Senat zaproponowat takze (w art. 21 ust. 2 projektu ustawy), aby Rada Ministréw wraz z wnio-

skiem o wyrazenie zgody na notyfikowanie oéwiadczenia o zamiarze wystapienia Polski z UE
przedstawiala na pismie: 1) uzasadnienie zamiaru wystapienia z UE; 2) informacje o stanowi-
sku, jakie ma zamiar zaja¢ podczas negocjacji poprzedzajacych zawarcie umowy okreslajacej
warunki wystapienia z UE; 3) ocene przewidywanych skutkéw wystapienia z UE - prawnych
(dla polskiego systemu prawa) oraz spotecznych, gospodarczych i finansowych (dla Polski).
Whiosek (druk nr 3000) zawierajacy projekt ustawy wraz z uzasadnieniem, < http://orka.sejm.
gov.pl/proc6.nsf/opisy/3000.htm >, dostep: 4 kwietnia 2023 r.; tam tez szczegélowe informacje
o przebiegu prac legislacyjnych nad tym projektem. W celu jego opracowania Komisja powotata
podkomisje; podkomisja, opracowujac projekt, korzystata rowniez ze wspomnianego wyzej
projektu senackiego, a takze dwoch projektow poselskich (jednego juz wspomnianego, drugiego
przywolanego w dalszej czesci tekstu).

Bardziej istotny dla prowadzonych tu rozwazan art. 15 u.u.m. stanowit (i weiaz stanowi): ,,1. Rada
Ministréw podejmuje uchwale o przedtozeniu umowy miedzynarodowej Prezydentowi Rze-
czypospolitej Polskiej do ratyfikacji lub o jej zatwierdzeniu. 2. Minister wlasciwy do spraw
zagranicznych przedklada Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej do ratyfikacji umowe mie-
dzynarodowa wraz z uzasadnieniem oraz projektem dokumentu ratyfikacyjnego”.
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ze przedlozenie prezydentowi projektu decyzji o wystapieniu z UE jest do-
konywane po uzyskaniu zgody wyrazonej w ustawie (bez dookreslenia wiek-
szoSci, a zatem przyjetej wiekszoscia zwykla w obu izbach, przy zwyklym

kworum). Takie rozwiazanie wydawaloby sie sp6jne z art. 89 ust. 1 Konstytu-
¢ji, zgodnie z ktérym ratyfikacja i wypowiedzenie umowy miedzynarodowe;j

wymagaja uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, jezeli umowa ta dotyczy
m.in. czlonkostwa Polski w organizacji miedzynarodowe;j.

Na potrzeby prac nad komisyjnym projektem ustawy o wspélpracy po-
wstalo kilka opinii prawnych. W niektérych z nich rozwazano poglad - kt6-
ry czesciowo znalazl wyraz juz w projekcie senackim — zgodnie z ktérym
w $wietle Konstytucji przedlozenie prezydentowi projektu decyzji o wy-
stapieniu z UE powinno by¢ dokonywane po uzyskaniu zgody wyrazonej
w ustawie uchwalonej wiekszos$cia % gloséw w kazdej z izb, w obecnosci co
najmniej polowy ustawowej liczby ich cztonkéw (a wiec tak, jak nakazywatby
art. 90 Konstytucji rozumiany a contrario). Autorzy wspomnianych opinii*
zgodnie staneli jednak na stanowisku, ze rozwiazanie zaproponowane przez
komisje sejmowa w jej projekcie ustawy - zakladajace zwykla wiekszosé
gloséw — jest zgodne z Konstytucja. Zwrécono uwage, ze: art. 89 Konstytucji
wyroéznia ratyfikacje i wypowiedzenie umowy miedzynarodowej; poniewaz
jednak nie formutuje on zadnych wymogéw proceduralnych w tym zakresie,
zastosowanie znaleZ¢ winien art. 120 zd. 1; art. 90 przewiduje co prawda
inng wiekszos¢ niz zwykla, ale tylko dla ratyfikacji umowy miedzynaro-
dowej — nie reguluje bowiem kwestii jej wypowiedzenia; umowa z art. 90
to wciaz umowa miedzynarodowa, o ktérej mowa w art. 89, zatem dla jej
wypowiedzenia nalezy przyja¢ wiekszosé¢ zwykla, o ktérej mowa w art. 120
zd. 1; art. 90 ,ma charakter wyjatku, zas zgodnie z ogélna zasada wyklad-
ni prawa wyjatkéw nie nalezy interpretowac rozszerzajaco. [...] mamy tu
do czynienia z «milczeniem prawodawcy», ktére w zwiazku z uwzglednie-
niem w art. 89 ust. 11 3 instytucji wypowiedzenia umowy miedzynarodo-
wej, moze by¢ interpretowane jako wyraz dazenia do stosowania réwniez
w tym przypadku procedury ogélnej”; ,wykladnia funkcjonalna art. 90
ust. 2 i 3 Konstytucji nie jest jednoznaczna, a zatem nie powinna stanowié
podstawy do odejscia od wykladni jezykowej”'?; koncepcja actus contrarius
sznajduje zastosowanie w sytuacji, gdy nie ma regulacji prawnej odnosnie

—
13 P. Czarny, Opinia...; K. Skotnicki, Opinia...; A. Szmyt, Opinia...
4 P. Czarny, Opinia..., s. 8.
> P. Czarny, Opinia..., s. 9.
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do danego aktu (danej czynnosci)™'® - ta za$ zawarta zostala w art. 89 i 120

Konstytucji, odczytywanych facznie. Podniesiono tez, ze:

[...] ratio legis art. 90 ust. 2 i 3 zwiazane jest z przekazaniem kompetencji orga-
néw wladzy panstwowej, a wiec z méwiac w uproszczeniu ograniczeniem przez
Panstwo Polskie ,wykonywania suwerennosci”, ktérej ochrona - jako elementu
niepodleglosci i nienaruszalnosci terytorium — jest jednym z jego zasadniczych
celéw i zadan (art. 5 Konstytucji). ,,Operacja” przeciwna — odzyskanie kompe-
tencji nie stanowi z formalnego punktu widzenia zagrozenia dla niepodlegtosci.
Przywraca ona ,pierwotne znaczenie i zakres stosowania Konstytucji ”, a wiec

ynaturalna” niejako funkcje panstwa, ktéra ograniczylo przekazanie kompetencji
organizacji miedzynarodowe;j'.

2.5. Prace nad ztozonymi projektami ustawowymi

Pierwsze czytanie senackiego projektu ustawy o wspélpracy odbylo sie na
posiedzeniu plenarnym Sejmu 6 maja 2010 r. Tego samego dnia pierwszemu
czytaniu poddano takze dwa pozostale, wezesniej wspomniane, czeSciowo
konkurencyjne projekty - projekt ustawy o wspélpracy zlozony przez komisje
sejmowa, a takze zlozony po6t roku wezesniej przez postow PiS projekt ,usta-
wy o roli Sejmu i Senatu sprawach zwiazanych z czionkostwem RP w UE™%.

W dyskusjach w ramach pierwszego czytania kazdego z tych projektéw
kwestia wiekszosci gloséw dla ustawy wyrazajacej zgode na wystapienie
z UE cieszyla sie umiarkowanym zainteresowaniem. Prezentujac senacki
projekt ustawy, senator Edmund Wittbrodt (PO) wskazywal, ze:

Wystepowanie z Unii powinno mie¢ taka sama range, jak wstepowanie do Unii
Europejskiej. By¢ moze powinno to nastepowaé w drodze referendum, ale nie
moze to by¢ tylko decyzja, notyfikacja samego rzadu. Musi by¢ na to zgoda Sej-
mu i Senatu, i to jeszcze przy wigkszosci % glosow™.

|
16

P. Czarny, Opinia...
P. Czarny, Opinia..., s. 8-9.

17

'8 Pierwszemu czytaniu poddano wtedy takze projekt ,ustawy o zasadach postepowania organéw

i przedstawicieli Rzeczypospolitej Polskiej w niektérych sprawach zwiazanych z czlonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej”, zlozony réwniez przez postow PiS - nieregulu-
jacy jednak kwestii wystapienia Polski z UE (druk nr 2926; projekt zostal zlozony 28 kwietnia
2010 r., w druku sejmowym blednie podano, ze 28 kwietnia 2007 r.).

Sprawozdanie Stenograficzne z 66 posiedzenia..., s. 110.
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W odpowiedzi na proshy postéw, zaréwno z PO, jak i PiS, o stanowisko rzadu
dotyczace wiekszosci gloséw wlasciwej dla zgody ustawowej podsekretarz
stanu w MSZ Maciej Szpunar stwierdzit:

Nie zglaszamy zastrzezen zar6wno do projektu podkomisji, jak i do projektu
senackiego. To jest kwestia sporu konstytucyjnego i rzad [nie] jest od tego, zeby
go jednoznacznie rozstrzygnac. [...] rzad zaakceptuje i takie rozwiazanie, i inne,
w zaleznosci od tego, co zadecyduje Wysoka Izba oraz Senat®.

Ostatecznie Sejm skierowat komisyjny projekt ustawy o wspétpracy do dal-

szych prac, a pozostale dwa projekty, to jest projekt senacki i projekt postow
PiS, odrzucil. Po przyjeciu 5 sierpnia 2009 r. catosci komisyjnego projektu
ustawy, z uwzglednieniem czes$ci poprawek, niedotyczacych jednak intere-
sujacego nas art. 22a, ustawa trafita do Senatu.

Skoro wezesniej Senat proponowal wiekszosé kwalifikowana % glosow, to

dyskusja dotyczaca tej wiekszosci musiata powrécié w Senacie przy rozpa-
trywaniu uchwalonej przez Sejm ustawy o wspélpracy?®. 12 sierpnia 2009 r.
Senat uchwalit poprawki do tej ustawy?’. Jedna z nich dotyczyla wilasnie
art. 22a i przewidywala, ze notyfikowanie Radzie Europejskiej oswiadcze-
nia o zamiarze wystapienia z UE wymaga zgody Sejmu i Senatu, wyrazonej
,w drodze uchwaly podjetej w jednakowym brzmieniu przez Sejm i Senat
wiekszoscia % glos6w w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby od-

powiednio postéw lub senatoréw” — zatem tak jak przewidywal to marcowy
senacki projekt ustawy o wspétpracy.

20

21

22

23

Sprawozdanie Stenograficzne z 66 posiedzenia..., s. 127. Podobne stanowisko MSZ zajmowato
réwniez na dalszych etapach prac nad tym rozwigzaniem — w Senacie i ponownie w Sejmie.
Zob. Sprawozdanie Stenograficzne z 62. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniach
11 i 12 sierpnia 2010 r., s. 31 i n., < http://ww2.senat.pl/k7/dok/sten/062/62_spr.pdf >, dostep:
4 kwietnia 2023 r.

Uchwata wraz z uzasadnieniem (druk nr 3339), 16 sierpnia 2010 r., < https://orka.sejm.gov.
pl/Druki6ka.nsf/0/1E621273E4880991C125778200267891/4file/3339.pdf >, dostep: 4 kwietnia
2023 r.

Co wiecej, Senat przyjal te poprawke niemal jednomyslnie - za opowiedziato sie 83 se-
natoréw, przeciw byl tylko jeden. Za uchwala w sprawie calosci ustawy wraz z przyje-
tymi poprawkami zaglosowalo 56 senatoréw, przeciw — 30. Zob. Sprawozdanie Steno-
graficzne z 62. posiedzenia..., s. 172. W uchwale tej Senat powtorzyt takze propozycje,
ktora zawart w swoim marcowym projekcie ustawy o wspélpracy, dotyczaca dokumen-
téw, jakie Rada Ministréw powinna zalaczaé¢ do wniosku o wyrazenie omawianej zgody.
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Poprawka Senatu dotyczaca art. 22a byta przedmiotem rozwazan w nie-
ktérych dalszych opiniach prawnych dla Sejmu. We wszystkich zostata
oceniona negatywnie. W jednej z nich podniesiono, ze:

W gruncie rzeczy ciezar regulacyjny zostal przerzucony na poziom ustawy, jak-
kolwiek konstytucyjna podstawa prawna tez nie jest jednoznaczna. [...] W zad-
nym przypadku uchwaly nawet podjete wiekszoscia kwalifikowana gloséw przez
obie izby [...] nie moga by¢ uwazane za prawnie mocniejsza forme wyrazenia
zgody niz ustawa*.

Proponowanym regulacjom zarzucono takze, ze sa ,wewnetrznie niespdj-
ne i logicznie wadliwe. Oto bowiem do wystapienia wystarcza uchwaly izb,
podczas gdy do decyzji w gruncie rzeczy mniejszej wagi i o charakterze
proceduralnym potrzebna bytaby decyzja Prezydenta i zgoda ustawowa”
(przedluzenie okresu, o ktérym mowa w art. 50 ust. 3 Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej).

W czasie posiedzenia rozpatrujacej poprawki Senatu sejmowej Komisji
do Spraw Unii Europejskiej, 22 wrzesnia 2010 r.*, posel PiS Karol Karski
stwierdzil, ze cho¢ podwyzszenie progu wiekszosci byloby wskazane, to
Konstytucja, w szczegdlnosci jej art. 891120, na to nie pozwalaja, Senat zas:

[...] probuje wprowadzi¢ uchwale, ale tak naprawde wprowadza w sposéb poza-
konstytucyjny, ustawowy, o ile nie nowe zrédlo prawa, to nowy akt wladezy
Sejmu [...]. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie sie wypowiadal, co mozna
uchwala sejmowa zrobi¢, ze z pewnoscia nie jest to wladcze w stosunku do
Rady Ministrow.

Posel Karski zwrdcit réwniez uwage, iz wprowadzenie wymogu wiekszo-
$ci % gloséw w drodze ustawy zwyklej oznacza, ze takze w drodze ustawy
zwyklej od tego wymogu bedzie mozna odejs$¢. Propozycje sejmowa uznal
za ,maksimum tego, jak mozna bylo obostrzy¢ wszystkie procedury wysta-
pienia z UE w spos6b zgodny z konstytucja”. W odpowiedzi nawet przewod-
niczacy senackiej Komisji Spraw Unii Europejskiej, Edmund Witthrodt (PO),
stwierdzil: ,,Chcielismy podwyzszy¢ prég, ale nie ma dobrego rozwiazania,

—
% C.Mik, Opinia..., s. 16.
% C.Mik, Opinia..., s. 15.
% Wypowiedzi z tego posiedzenia cytowane za stenogramem, 22 wrzes$nia 2010 r., < https://orka.
sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/wgskrnr6/SUE-196 >, dostep: 4 kwietnia 2023 r.
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niebudzacego watpliwosci, jak to zrobi¢ i pewnie bylaby potrzebna zmiana
Konstytucji”.

Nic zatem dziwnego, ze omawiana poprawka Senatu zostata odrzuco-
na przez sejmowa komisje (jednogtosnie), a nastepnie, 8 pazdziernika 2010 .,
przez Sejm (za jej odrzuceniem bylto 404 postéw, jeden byt przeciw)?. 28 paz-
dziernika 2010 r. prezydent Bronistaw Komorowski podpisal omawiana
ustawe o wspolpracy?. Weszla ona w zycie po trzech miesiacach od oglo-
szenia, 13 lutego 2011 r.

2.6. Prezydencki projekt ustawy o zmianie Konstytucji

Tak sie jednak zlozylo, ze w dniu ogloszenia ustawy o wspélpracy, 12 listopa-
da 2010 r., prezydent Komorowski zlozyl w Sejmie projekt ustawy o zmianie
Konstytucji zawierajacy m.in. wyrazne unormowanie trybu podejmowania
decyzji o wystapieniu z UE?. Projekt ten przewidywal uzupetnienie Konsty-
tucji o rozdzial Xa ,,Czionkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europej-
skiej”. Proponowany art. 227k ust. 1 zakladal, ze Rada Ministréw podejmuje
decyzje o wystapieniu Polski z UE za zgoda wyrazona w trybie wlasciwym
dla ratyfikacji umowy miedzynarodowej przekazujacej UE kompetencje
organéw wladzy panstwowej w niektérych sprawach, to jest za uprzednia
zgoda wyrazona w ustawie albo w referendum. Nastepnie powtérzono obo-
wiazujace uregulowania konstytucyjne dotyczace wyboru trybu wyrazenia
takiej zgody, istotnie zmieniajac jednak — obnizajac — wymogi ,liczbowe”
w procedurze zaréwno ustawowej, jak i referendalnej. Zgodnie bowiem
z proponowanym art. 227c ust. 3 ustawe wyrazajaca zgode na ratyfikacje
umowy miedzynarodowej z art. 227k ust. 1 miat uchwalaé¢ Sejm ,wiekszos-
cia % gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postéow oraz
Senat bezwzgledna wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej polowy
ustawowej liczby senatoréw”; tym samym zréwnano prég dla ratyfikacji

% Sprawozdanie Stenograficzne z 75 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 8 pazdzier-

nika 2010 r. (trzeci dzieri obrad), s. 247, < http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter6.nsf/0/DO7BCFD

B17DDCE80C12577B6006982E8/4file/75_c_ksiazka.pdf >, dostep: 4 kwietnia 2023 r.

Ustawa z 8 pazdziernika 2010 r. o wspétpracy Rady Ministréow z Sejmem i Senatem w sprawach

zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U. 2010, nr 213,

poz. 1395).

2 Pprojekt wraz z uzasadnieniem (druk nr 3598), 12 listopada 2010 r., < http://orka.sejm.gov.pl/
Druki6ka.nsf/0/0FA39CE6B812715AC12577E400489FEF/$file/3598.pdf >, dostep: 4 kwietnia
2023 r. Jak przypomina R. Balicki, Zagadnienie..., projekt ten byl efektem prac zespotu eksper-
tow powolanego w grudniu 2009 r. przez B. Komorowskiego jako Marszatka Sejmu.
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takiej umowy —a w konsekwencji dla jej wypowiedzenia — z tym dla zmiany
Konstytucji*’. W proponowanym art. 2271 ust. 4 zapisano za$, ze ,,Zgoda na
ratyfikacje zostaje wyrazona, jezeli w referendum ogélnokrajowym opo-
wiedziala sie za nig wiekszos¢ glosujacych” — zrezygnowano zatem z wy-
mogu odpowiedniej frekwencji dla wiazacego skutku referendum. W ten
spos6b projektodawca — jak sam zreszta thumaczyl - cheiat uniknaé sytuacji,
w ktorej takie referendum okazatoby sie niewiazace; zarazem unormowat te
kwestie tak, jak zrobili to autorzy Konstytucji w odniesieniu do referendum
z art. 235, zatwierdzajacego zmiane Konstytucji - takze pod tym wzgledem
upodabniajac do siebie obie te procedury®'.

2.7. Poselski projekt ustawy o zmianie Konstytucji

Zaledwie dwa tygodnie p6zniej, 26 listopada 2010 r., swéj projekt ustawy
o zmianie Konstytucji zlozyla grupa postéw PiS*. Réwniez ten projekt za-
ktadat wprowadzenie do Konstytucji rozdziatu Xa, zatytulowanego wpraw-
dzie ogélniej — ,Przekazanie kompetencji organizacji miedzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu” — ale obejmujacego takze sprawy czlonko-
stwa Polska w UE. W otwierajacym ten rozdzial art. 227a powtérzono tresé
obowiazujacego art. 90 ust. 1 Konstytucji, dodajac jednak m.in., ze:

Przekazanie kompetencji [...] nie moze nastapié na rzecz organizacji lub organu,
ktérych ustréj lub dzialalnosé nie da sie pogodzié z realizacja konstytucyjnych
zasad i celéw Rzeczypospolitej Polskiej, a takze nie moze zamykaé Rzeczypo-
spolitej Polskiej drogi do odstapienia od dokonanego przekazania kompetencji.

—
% Co ciekawe, w uzasadnieniu do wstepnej wersji projektu ustawy o zmianie Konstytucji, opra-
cowanej przez wspomniany zespot ekspertow, pojawilo sie zdanie, ze przyjecie w art. 90 Kon-
stytucji wyzszych wiekszosci niz dla zmiany Konstytucji ,,nie miato logicznego uzasadnie-
nia” — Zmiany w Konstytucji RP dotyczqce czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Dokumenty
z prac zespolu naukowego powolanego przez Marszatka Sejmu, red. P. Radziewicz, Warszawa
2010, s. 19, < http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/2AF963C8F804D14FC12578DCO032D98
5/%24file/Zmiany%20w%20Konstytucji.pdf >, dostep: 4 kwietnia 2023 r. Zdanie to nie zostato
juz jednak zawarte w uzasadnieniu do wlasciwego projektu.

3 Zob. s. 8 uzasadnienia (wlasciwego) projektu ustawy o zmianie Konstytucji (druk nr 3598),
12 listopada 2010 r., < https:/orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/0FA39CE6B812715AC12577E4
00489FEF/$file/3598.pdf >, dostep: 18 maja 2021r.

Projekt wraz z uzasadnieniem (druk nr 3687), 26 listopada 2010 r., < http://orka.sejm.gov.pl/
Druki6ka.nsf/0/AC1310990AB3FCA7C12577F9003C7668/4file/3687.pdf >, dostep: 4 kwietnia
2023 r.
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Pozostawiono dotychczasowe wiekszosci kwalifikowane dla ustawowej zgo-
dy na ratyfikacje umowy miedzynarodowej ,przekazujacej kompetencje”
(o charakterze zmodyfikowanym przez art. 227a) (art. 227b ust. 1). Kluczowy
art. 227b ust. 2 zakladat jednak, ze:

Decyzja o wystapieniu Rzeczypospolitej Polskiej z organizacji miedzynarodowej,
ktorej Rzeczpospolita przekazala kompetencje organow wiladzy panstwo-
wej w niektérych sprawach, lub o odstapieniu Rzeczypospolitej Polskiej od tego
przekazania w inny sposéb wymaga zgody wyrazonej w ustawie uchwalonej

w zwyklym trybie.
W uzasadnieniu stwierdzono, Ze:

[...] nie ma zadnego uzasadnienia, aby ustawa taka miata by¢ uchwalana w try-
bie kwalifikowanym - takim, jaki jest wymagany do przekazania kompetencji.
Przekazanie [takie] [...] oznacza zmiane jakoSciowo zblizona do zmiany konsty-
tucji, co uzasadnia wymaganie wiekszosci kwalifikowanej. Natomiast w §wiet-
le demokratycznych standardéw suwerenna decyzja panstwa o ,,odzyskaniu”
przekazanych kompetencji powinna opiera¢ sie na zwyklej wiekszosci. Nie ma
zadnych racji, aby skutki przekazania kompetencji trwaty whrew ustabilizowa-
nej woli wiekszosci Narodu tylko dlatego, ze w panstwie istnieje dostatecznie

silna ,mniejszo$¢ blokujaca™.

Stwierdzono ponadto, ze ,[plrzyjete w projekcie rozwiazanie odzwiercied-
la [...] stan obecnie istniejacy, ktéry wynika z tresci art. 120 Konstytucji”.
Réwnoczesnie zapisano (w art. 227e), ze ,[i]lekro¢ w sprawach okreslo-
nych w art. 227b, art. 227c lub art. 227d ust. 2 Konstytucja lub ustawa wy-
maga zgody wyrazonej w ustawie, zgody Sejmu lub zgody Sejmu i Senatu,
zgoda moze by¢ takze uchwalona w referendum ogélnokrajowym zgod-
nie z art. 125” — dopuszczono zatem referendum takze w sprawie wysta-
pienia z UE. Uchwale o przeprowadzeniu referendum podejmowatby Sejm
bezwzgledna wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawo-
wej liczby postow.

3 Ten i kolejny cytat - s. 4 uzasadnienia.
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2.8. Prace nad ztozonymi projektami ustaw o zmianie Konstytucji

14 lipca 2011 r. sejmowa Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia projektow
ustaw o zmianie Konstytucji (prezydenckiego i postéw PiS) oraz projek-
téw ustaw z nimi zwiazanych zlozyla Sejmowi sprawozdanie ze swoich
prac*. W przyjetym przez siebie projekcie ustawy o zmianie Konstytucji
(,wstepnym” — przypomnijmy, ze komisja sejmowa nie dysponuje inicjatywa
ustrojodawcza) Komisja zaproponowata wprowadzenie do niej rozdziatu Xa
,»Czlonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej”. Proponowany
art. 227i ust. 1 w zwiazku z art. 227b przewidywal, ze decyzje o wystapieniu
Polski z UE podejmuje prezydent, na wniosek Rady Ministréw, za zgoda
wyrazong w trybie wlasciwym dla ratyfikacji umowy miedzynarodowej,
na podstawie ktdrej Polska ,upowaznia Unie Europejska do wykonywania
kompetencji organoéw wladzy publicznej w niektérych sprawach” - to jest za
zgoda wyrazona w ustawie, przyjeta przez Sejm i Senat wiekszoScia % glo-
s6w w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby odpowiednio postow
i senatoréw. Dalej powtérzono tresé art. 90 ust. 3 (referendum) i 4 (wyboér
trybu) Konstytucji. W kwestii wiekszosci gloséw Komisja nie przychylifa
sie zatem ani do propozycji prezydenta Komorowskiego, ani do propozycji
PiS-u, opowiadajac sie za zachowaniem obowiazujacych uregulowan konsty-
tucyjnych®. Wobec nadchodzacych wyboréw parlamentarnych i bedacej jej
konsekwencja dyskontynuacji prac parlamentarnych zaden z omawianych
projektéw zmian w Konstytucji nie doczekal sie realizacji**.

2.9. Obawy o polexit

Sprawa trybu wlasciwego dla podejmowania decyzji o wystapieniu z UE
powrdcita w ostatnich latach w zwiazku z prowadzona przez Zjednoczona
Prawice i prezydenta wojna z Konstytucja®, a takze takimi ich dzialaniami,
ktére trzeba oceniac jako stopniowe, ale konsekwentne faktyczne i prawne

—
3 Sprawozdanie Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz projektow ustaw z nimi zwigzanych (druk nr 4450), 14 lipca 2011 r.,
< http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/4450 >, dostep: 4 kwietnia 2023 r.

% Intrygujace —w kontekscie art. 8 ust. 1 Konstytucji - ze do sprawozdania dotaczono opinie MSZ
o0 zgodnosci zaproponowanego przez Komisje projektu ustawy o zmianie Konstytucji z prawem
UE (stwierdzajaca, ze ,,Projekt ustawy jest zgodny z prawem Unii Europejskiej”). Zob. Sprawo-
zdanie Komisji Nadzwyczajne;...

% R. Balicki, Zagadnienie..., s. 103.

Okreslenie za M. Wyrzykowskim, ,, Wrogie przejecie”...
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wyprowadzanie Polski z UE* (wyprowadzanie UE z Polski?). Postawa rzadza-
cych wobec wartosci i zasad demokracji konstytucyjnej®, charakter i skala
destrukeji panstwa i prawa, za ktéra sa odpowiedzialni, czy ich ugrunto-
wana i coraz czeSciej otwarcie wyrazana niecheé¢ lub wrogo$é wobec UE,
laczaca sie z absolutyzowaniem zasady suwerennosci narodu, uwiarygad-
niaja, moim zdaniem, wniosek, ze Srednioterminowym $wiadomym celem
przywédztwa Zjednoczonej Prawicy jest formalne wystapienie Polski z UE.

W 2018 r., gdy obawy o polexit zaczely stanowic¢ jedna z wazniejszych
ram debaty publicznej, zaczeto przypominaé regulacje prawne dotyczace
wystapienia Polski z UE zawarte w ustawie o umowach miedzynarodowych.
Nieoczywisto$¢ tych unormowan dobrze oddaja tytuly niektérych materia-
léw medialnych na ten temat, utrzymane w konwencji majacej zaskoczy¢,
a niekiedy nieomal przestraszy¢ odbiorce*. Czemu trudno sie dziwié - juz
przeciez zwykla intuicja zyciowa, nie méwiac o intuicjach ustrojowych,
wskazywataby, ze wyjscie z UE, bedacej obok samej Konstytucji podstawa
naszej przynaleznosci do demokratycznego Zachodu, nie moze by¢ pod
wzgledem prawnym procesem tatwym i powinno wymagac zawiazania
ponadpartyjnego konsensusu. Ewa Letowska méwita w tamtym czasie
o ,dramatycznym ufatwieniu procedury” i zauwazala, ze przyjete osiem
lat wezesniej uregulowanie

[...] jest bardzo niebezpieczne, poniewaz uzaleznia mozliwosé podjecia decyzji
w tak waznej sprawie od woli zwyklej wiekszosci parlamentarnej, co przeciez
moze by¢ sprawa aktualng w jakim§ momencie i przejciowa. Politycznie jest
to tez niebezpieczne, poniewaz taka wiekszo$¢ parlamentarna powstaje czasem
bez zwiazku z proporcjami wynikajacymi z glosowania w wyborach. Do tego
bywa, ze takie wiekszosci powstaja pod wpltywem réznych zdarzen i emocji [...].
Jest wprawdzie jakims$ pocieszeniem, ze tego typu decyzje nie przynosza skut-
kéw bezposrednich, one wymagaja pewnej karencji, w tym wypadku Traktat
o Unii Europejskiej wymaga dwdoch lat. Ale przyktad Wielkiej Brytanii poka-
zuje, ze nawet jesli w pewnych rodowiskach przychodzi potem otrzezwienie,
to cofnigcie takiej decyzji jest bardzo trudne, o ile w ogéle mozliwe. Jesli wiee
pojawiaja sie wypowiedzi o podobienistwie sytuacji prawnej Polski i Wielkiej

3 7 poczatku okreslane jako ,petzajacy”, ,cichy” polexit; obecnie okreslenia te sa juz jednak da-

leko nieadekwatne do rzeczywistosci. Por. E. Szkudlarek-Smiechowicz, Polexit...
3 Zob. M. Klinowski, R. Smolen, The March...
0 Np. R. Thun, Nie $pijciel...; ,Zbrodnia na spoleczeristwie w 6 krokach”...; P. Jazwinski, PiS szykuje

ustawe...
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Brytanii, to ja twierdze, ze u nas taka akcja jak ich decyzja o wyjsciu z Unii Eu-

ropejskiej, bytaby znacznie tatwiejsza®*.

Czynnikiem ograniczajacym mozliwos¢ wykorzystania obowiazujacych
uregulowan ustawowych okreslajacych tryb wyjscia z UE jest oczywiscie
poziom poparcia dla cztonkostwa. W badaniach CBOS ,,Stosunek do czlon-
kostwa Polski w Unii Europejskiej”, prowadzonych regularnie od 1994 r.,
zwolennikow czlonkostwa we wrzeéniu 2015 r. bylo 81%. Od tamtego czasu
odsetek ten ani razu sie nie zmniejszyt; od stycznia 2018 r. jest to nie mniej
niz 87%. W ostatnim badaniu z czerwca 2022 r. bylo to 92% i byt to najwyzszy
wynik w historii tych pomiaréw*. Nawet tak wysokie wskazniki sa jednak
tylko ograniczeniem politycznym, a nie gwarancja prawna.

3. Konstytucyjnosc art. 22a ust. 1i 2 u.u.m.
3.1.Potrzeba oceny konstytucyjnosci art. 22a ust.1i 2 u.u.m.

Tym bardziej aktualne staje sie zatem pytanie o konstytucyjnosé obowiazu-
jacej procedury wystapienia z UE zapisanej w ustawie o umowach miedzy-
narodowych. Poglad odmienny od tego, ktéry zostat wyrazony w opiniach
prawnych na potrzeby omawianych wyzej projektéw legislacyjnych — na
co zwracaja zreszta uwage autorzy dwoéch z tych opinii — prezentowal Kazi-
mierz Dzialocha, wedle ktérego ustawa wyrazajaca zgode na wypowiedze-
nie umowy miedzynarodowej z art. 90 Konstytucji powinna by¢ uchwalona
w trybie analogicznym do ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje takiej
umowy*®, pogladu tego jednak nie rozwinal; poza tym ,[s]tanowisko to oka-
zalo sie w doktrynie odosobnione™*.

Artykut 22a u.u.m. nie byt przedmiotem kontroli przez Trybunat Konsty-
tucyjny, cieszy sie zatem domniemaniem konstytucyjnosci. Dodatkowo kon-
stytucyjno$¢ tego przepisu moglyby potwierdzaé ustalenia TK zawarte w wy-
roku z 26 czerwca 2013 r., K 33/12. Trybunal, odnoszac sie do kwestii zakresu
stosowania art. 90 Konstytucji do zmian w umowie miedzynarodowej, na

|
41

E. Letowska, Polexit...

Zob. Centrum Badania Opinii Spolecznej, Stosunek do czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej,
< https://www.cbos.pl/PL/trendy/trendy.php?trend_parametr=stosunek_do_integracji_ UE >,
dostep: 4 kwietnia 2023 .

K. Dzialocha, komentarz do art. 90 Konstytucji, uwaga 5, w: Konstytucja...

A. Szmyt, Opinia...
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podstawie ktérej dochodzi do przekazania kompetencji opisanych w tym
przepisie, uznal wéwczas, ze nie wszystkie takie zmiany powinny by¢ ratyfi-
kowane w trybie tego przepisu, a jedynie te, w wyniku ktérych rzeczywiscie
dochodzi do przekazania tych kompetencji. Na tym tle Trybunat stwierdzit
réwniez, ze ,akceptacja tezy o koniecznosci zastosowania art. 90 Konstytu-
¢ji do zmiany umowy zawartej w tym trybie skutkowataby przyjeciem, ze
takze odwrotna operacja («<zwrot kompetencji») wymagataby takze takiego
trybu, a to przeczyloby ratio legis art. 90 Konstytucji™*.

Do tego wyroku zgloszono pie¢ zdan odrebnych. Autor jednego z nich,
sedzia Marek Zubik, przekonywal, ze Trybunat przyjat bardzo waskie rozu-
mienie zastosowania art. 90 ust. 1 Konstytucji,

[...] niezgodne z istota oraz celem tego konstytucyjnego rozwiazania. Taki re-
dukcjonistyczny sposdb interpretacji tego przepisu prowadzi Trybunat do kon-
statacji, ze procedura okreslona w tym przepisie nie miataby zastosowania do
ewentualnego ,wycofania” (zwrotu) kompetengji [...], ktérego skrajnym przypad-
kiem byloby wystapienie Polski z UE. Jak rozumiem, zdaniem Trybunatlu wystar-
czylby wéwezas tryb postepowania okreslony w art. 89 ust. 1 pkt 3 Konstytucji®.

Poniewaz jednak Trybunal zagadnienia trybu wlasciwego dla ,,zwrotu kom-
petencji” nie rozwinal, nie odniést sie takze wprost do wypowiedzenia umo-
wy miedzynarodowej z art. 90 Konstytucji (czy tez ,zwrotu” wszystkich
kompetencji, ktére na podstawie takiej umowy powierzono), nie wspomniat
w koricu wprost o UE, to mozna przyja¢, ze kwestia konstytucyjnosci art. 22a
ust. 1i 2 u.u.m. wymaga dalszej, szczegotowej oceny — tym bardziej ze ustro-
jowy kontekst funkcjonowania tego przepisu ulegt od 2013 r., a zwlaszcza
po 2015 r., zasadniczej zmianie.

3.2. Wystgpienie z UE a suwerennos$é

W wyroku z 24 listopada 2010 r., K 32/09, dotyczacym konstytucyjnosci
Traktatu z Lizbony, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze

[...] zaciaganie zobowiazan miedzynarodowych i ich wykonywanie nie prowadzi
do utraty lub ograniczenia suwerennosci panstwa, ale jest jej potwierdzeniem,

—

% Wyrok TK z 26 czerwca 2013 r., K 33/12, pkt 6.6.2 uzasadnienia.

4 Zdanie odrebne sedziego M. Zubika do wyroku TK z 26 czerwca 2013 r., K 33/12, pkt 2. Por.
M. Zubik, Prawo konstytucyjne..., s. 64.
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a przynalezno$é do struktur europejskich nie stanowi w istocie ograniczenia
suwerenno$ci panistwowej, lecz jest jej wyrazem. [...] przystapienie do Unii Eu-
ropejskiej jest postrzegane jako pewnego rodzaju ograniczenie suwerennosci
panstwa, nieoznaczajace jej przekreslenia i zwiazane z efektem kompensacyj-
nym w postaci mozliwosci wspélksztattowania decyzji podejmowanych w Unii
Europejskiej [...]. Paristwa nalezace do Unii Europejskiej zachowuja suwerennosé
ze wzgledu na to, ze ich konstytucje, stanowiace wyraz suwerennosci panstwo-
wej, zachowuja swoje znaczenie®'.

Zobowiazanie UE do obrony praw czlowieka, praworzadnosci i demokracji,
a takze zbieznos¢ aksjologiczna miedzy konstytucjami panstw cztonkow-
skich oraz miedzy tymi konstytucjami a prawem UE*, powoduja, ze Unia,
broniac warto$ci wspélnotowych, chroni réwniez, w pewnym zakresie, do
pewnego stopnia, konstytucje swoich panstw czlonkowskich. Szczegélnie
wyraznym i aktualnym wyrazem takiego myslenia moga lub moglyby by¢
dzialania Komisji Europejskiej i Trybunatu Sprawiedliwosci w stosunku
do Polski. Poprzez swoje decyzje i orzeczenia UE, chroniac nieusuwalng
zasade demokracji konstytucyjnej, jaka jest niezaleznosé sadéw od polity-
kéw, moze chronié réwniez polska Konstytucje - przed jej tamaniem przez
polskich politykéw. W tym sensie ,to, co zostalo utracone na poziomie
narodowej konstytucji [jej przestrzegania], moze by¢ odzyskane na pozio-
mie miedzynarodowym”™*. Zatem cztonkostwo Polski w UE z jednej strony
ogranicza suwerenno$¢ (panstwa, narodu), z drugiej za$ te suwerennosé
wzmacnia (badZ moze ja wzmacnia¢). Poprzez zagwarantowanie, ze Kon-
stytucja, przyjeta przez naréd w referendum i bedaca jednym z czynnikéw
ten nar6d spajajacych (tworzacych), moze by¢ przestrzegana, mimo niekon-
stytucyjnych dziatan aktualnych przedstawicieli tego narodu, cztonkostwo
Polski w UE wzmacnia takze sama te Konstytucje. Skoro zas Konstytucja
jest najwyzszym wyrazem suwerennoSci narodu, to cztonkostwo w UE
jednoczes$nie moze wzmacnia¢ suwerenno$é narodu lub by¢ jej gwarancja®™.

—
7 Wyrok TK z 24 listopada 2010 r., K 32/09, pkt 2.1 uzasadnienia. Konstytucja wyklucza przy
tym, jak dodat Trybunat, mozliwos$¢ wyrzeczenia sie suwerennosci na rzecz innego podmiotu
(art. 415 w zwiazku z preambuta).

Tak np. L. Pech, ,A Union Founded on the Rule of Law”..., s. 362. O zbieznosci aksjologicznej
miedzy polska Konstytucja a traktatem lizboriskim méwit takze sam Trybunat Konstytucyjny
w przywolanym wyroku K 32/09, pkt 2.2 uzasadnienia.

D. Grimm, Constitutionalism..., s. 12.
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% Nieco jeszcze inny aspekt tego problemu odnalezé mozna w nastepujacych sfowach Emma-

nuela Macrona z jego przemoéwienia z 2017 r., w ktérym odwolat sie do pojecia suwerennosci
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~Przekazanie” czesci suwerennosci, jak sie nieraz odezytuje przekazanie
kompetencji, o ktérym mowa w art. 90 Konstytucji, jest zatem, w odniesie-
niu do UE, pojeciem niejednoznacznym, ,noszacym w sobie swoje wlasne
71w konsekwencji takiego przekazania otrzymuje sie bo-
wiem nowe dobra, a nawet kompetencje, wzmacniajace lub gwarantujace su-
werenno$¢. Owszem, wystapienie z UE prowadzitoby do ,,odzyskania” czesci
suwerenno$ci, rownoczesnie jednak czesciowo suwerennosé by ostabiato.
Co wiecej, wobec wyjatkowosci UE, bedacej czym$ pomiedzy tradycyjna
organizacja miedzynarodowa a panstwem federalnym®?, wymykajacej sie
prostym i utartym klasyfikacjom, decyzja o ,odwréceniu” procesu integra-
¢ji z UE — czy moze integracji z innymi panstwami w ramach UE — mogla-
by przynies$¢ zupelnie nieoczywisty wynik. Tak jak ,kompetencje przejete
przez organizacje miedzynarodowa (organ miedzynarodowy) nie sa prosta
suma kompetencji przekazanych — po stronie organizacji miedzynarodowe;j

przeciwienstwo

powstaja nowe kompetencje, niebedace doktadnym odpowiednikiem kom-
petencji przekazanych™?®, tak tez ,zwrot” kompetencji przekazanych nie
bedzie prostym odwrdéceniem ich przekazania. Jak wiadomo, juz od dosé
dawna, nie da sie wej$¢ dwa razy do tej samej rzeki. Skoro juz 6w ,efekt
kompensacyjny”, o ktérym méwit Trybunat Konstytucyjny, jest trudny do
zmierzenia, to tym bardziej trudne bedzie ustalenie wyniku dziatan zwiaza-
nych ze wzajemnymi ,,zwrotami” kompetencji i innego rodzaju débr (przez
Unie Polsce, przez Polske Unii), w przypadku wystapienia Polski z Unii. Pro-
ste my$lenie matematyczne, nieuwzgledniajace catoksztattu skutkéw praw-
nych i pozaprawnych (nieraz tylko pozornie pozaprawnych), bedzie zatem
w tym przypadku wyjatkowo nieadekwatne. Tym bardziej ze waga decyzji
o wystapieniu z UE, bedacej wyborem nie tylko prawnym, politycznym czy
gospodarczym, ale takze aksjologicznym czy nawet militarnym®, jednym
stowem - cywilizacyjnym, ,,supermocarstwem wolnosci”, bytaby trudna
do przecenienia. W tym kontekscie poruszajace wydaja sie nastepujace sto-

wa Leszka Garlickiego, mimo ze ujmuja przeciez tylko jeden z wymiaréw

europejskiej: , Tylko Europa moze [...] zagwarantowa¢ prawdziwag suwerennosé, czyli nasza
zdolnosé do funkcjonowania we wspétezesnym Swiecie, aby broni¢ naszych wartosci i intere-
s6w”— Initiative pour UEurope... (tum. wlasne).

' J. Derrida, Wrogoscinnosé..., s. 6.

D. Grimm, Constitutionalism..., s. 10, wedtug ktérego blizej jest jej do panstwa federalnego.

% Tak TK w wyroku z 26 czerwca 2013 r., K 33/12, pkt 6.5.2 uzasadnienia.

Mimo braku wspélnych sit zbrojnych — panstwa UE chetniej beda przeciez bronily panstwa,

ktére jest w UE, niz tego, ktérego w niej nie ma, chocby ze wzgledéw ekonomicznych.

Zob. Enrico Letta dla ,, Wyborczej”...
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omawianego problemu: ,Polska zachowuje — przynajmniej [sic] w sensie
prawnym — mozliwo$¢ wystapienia z Unii Europejskiej (cho¢ zapewne ozna-
czaloby to samobdjstwo gospodarcze panstwa)”.

W $wietle powyzszych uwag trudno zgodzi¢ sie z teza, ze o ile przekaza-
nie UE cze$ci kompetencji suwerennych panstwa wymaga przyjecia kwali-
fikowanych metod decyzyjnych (wiekszos$¢ % gloséw w parlamencie badz
wiekszosé gloséw w referendum), o tyle decyzja o ich ,,zwrocie” — a maiore
ad minus — moze by¢ podjeta w znacznie tatwiejszej procedurze, zaledwie
zwykla (nawet nie bezwzgledna) wiekszoscia gloséw. W istocie waga decy-
zji 0o wyjsciu z UE bylaby przeciez co najmniej réwna decyzji o zasadniczej
zmianie Konstytucji. WezZmy przy tym pod uwage, ze nawet w przypadku
malo znaczacych zmian w Konstytucji wymaga sie wiekszosci kwalifikowa-
nej (w Sejmie), zgodnosci stanowiska obu izb, dopuszcza sie takze zatwier-
dzenie niektérych z nich w referendum.

W tym kontekscie, po przeszlo 15 latach od wejscia do UE, po 10 latach
od cytowanego wyroku TK z 2013 r., K 33/12 i po prawie pieciu latach ,,wro-
giego przejmowania” porzadku konstytucyjnego przez Zjednoczona Prawice,
warto przypomnie¢ stanowisko TK zawarte w jego wyroku z 12 stycznia
2005 1., K 24/04:

Rozwdj Unii Europejskiej w wielu przypadkach wymusza nowe podejscie do
zagadnien i instytucji prawnych, ktére zostaty w toku wieloletniej (a niekiedy
wielowiekowej) tradycji uksztaltowane, wzbogacone orzecznictwem i doktryna,
ktére wreszcie zakorzenily sie w §wiadomosci pokolen prawnikéw. Koniecznosé
redefiniowania pewnych — wydawaloby sie nienaruszalnych - instytucji i poje¢
wynika z faktu, ze w nowej sytuacji prawnej, wynikajacej z integracji europej-
skiej, moze niekiedy dochodzi¢ do konfliktu pomiedzy utartym rozumieniem
niektérych przepiséw konstytucyjnych a nowo powstatymi potrzebami skutecz-
nego, jednoczesnie zgodnego z konstytucyjnymi pryncypiami, oddziatywania
na forum Unii Europejskiej”.

3.3. Wypowiedzenie wiekszoscig zwykta a sens ratyfikowania wiekszoscig
kwalifikowang

Przedstawiajac kolejne argumenty na rzecz uznania art. 90 Konstytucji ro-
zumianego a contrario za okreslajacy tryb wlasciwy dla wystapienia Polski

—
% L. Garlicki, Polskie..., s. 74.
5 Wyrok TK z 12 stycznia 2005 r., K 24/04, pkt 6 uzasadnienia.
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z UE, warto przytoczy¢ poglad, zgodnie z ktérym przyjecie wiekszosci
zwyklej dla wyrazenia zgody na wypowiedzenie umowy miedzynarodowe;j
z art. 90 — bo do tego wystapienie z UE w istocie sie sprowadza — podwaza
sens wyrazania zgody na ratyfikowanie takiej umowy wiekszoscia kwalifi-
kowana (lub w referendum®® — ktére réwniez mozna postrzega¢ jako kwali-
fikowana metode decyzyjna).

3.4. Organizacje miedzynarodowe z art. 89 i 90 Konstytucji —rodzajowo rézne?

Formuluje sie takze teze, ze organizacja miedzynarodowa, o ktérej mowa
w art. 89, i ta z art. 90 Konstytucji to rodzajowo dwie rézne organizacje®.
(Przebieg prac nad Konstytucja wskazuje zreszta, ze art. 90 byl pisany prze-
de wszystkim z mysla o UE®). Wobec tego mozna przyja¢, ze w odniesieniu
do uméw miedzynarodowych zwiazanych z organizacjami z art. 90 nie
mozna w sposdb komplementarny stosowa¢ trybu z art. 89. W przekona-
niu sedziego Marka Zubika, wyrazonym w jego przywotanym juz zdaniu
odrebnym do wyroku TK z 26 czerwca 2013 r., K 33/12:

Faktycznie to nie powierzanie lub modyfikowanie przekazanych kompetencji ma
decydujace znaczenie o wyborze trybu ratyfikacji umowy miedzynarodowej, ale
charakter organu lub organizacji miedzynarodowej, na rzecz ktérej odbylo sie juz
przekazanie kompetencji organéw wladzy panstwowej w niektérych sprawach.

3.5. Actus contrarius

Istotny argument wynika réwniez z ogélnego domniemania prawnego wias-
ciwego dla naszej kultury prawnej, jakim jest koncepcja actus contrarius,
bedaca odmiang analogii w prawie, dopuszczalnej w przypadku norm pro-
cesowych®. Zgodnie z tym zalozeniem:

—

% Tak K. Skotnicki, Opinia..., s. 3-4.

% Por. K. Wéjtowicz, komentarz do art. 90 Konstytucji, w: Konstytucje..., s. 159.

% T choé ma on charakter bardziej ogélny, to do tej pory nie zostal wykorzystany do przekazania
kompetencji jakiejkolwiek innej organizacji czy organowi miedzynarodowemu niz UE, czesto
jest zreszta okreslany po prostu jako ,klauzula europejska”. Cho¢ formutuje sie poglad, ze po-
winien byl on zosta¢ zastosowany takze w przypadku ratyfikacji Statutu Miedzynarodowego
Trybunatlu Karnego z 1998 r. — tak M. Zubik, Prawo konstytucyjne..., s. 64.

61

M. Zubik, Prawo konstytucyjne..., s. 64.
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Wszelkie akty normatywne, jak i w ogéle czynnosci prawne - o ile jest to w ogéle
dopuszczalne — powinny by¢ co do zasady nowelizowane (zmieniane) w takim
samym trybie, w jakim zostaty pierwotnie wprowadzone do systemu prawnego
lub wywolaty skutek prawny®2.

Zauwazmy, ze Konstytucja stanowi w art. 120 zd. 1, ze Sejm ,,uchwala usta-
wy zwykla wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej
liczby postéw, chyba ze Konstytucja przewiduje inna wiekszo$¢”, nie formu-
tujac zadnych odrebnych czy dodatkowych warunkéw dla zmiany lub uchy-
lenia ustawy — co nastepuje w formie uchwalenia ustawy o zmianie lub
uchyleniu dotychczas obowiazujacej ustawy. Ani w nauce, ani w praktyce
ustrojowej nie ma jednak watpliwosci, ze ustawy zmieniajace lub uchyla-
jace sa uchwalane w taki sam sposéb jak ustawy ,catkowicie nowe” (pod
wzgledem zakresu przedmiotowego, normujace sprawy wezesniej nieunor-
mowane), tak jak to wynika z art. 120 zd. 1 Konstytucji . Skoro w tym przy-
padku stosujemy koncepcje actus contrarius, to dlaczego nie mielibysmy
jej stosowaé w przypadku art. 90 ust. 2 Konstytucji, zwlaszcza w Swietle
argumentow przedstawionych wezesniej?

3.6. Artykuty 89 i 90 Konstytucji a referendum

Konsekwencja przyjecia, ze dla wyrazenia zgody na wystapienie z UE wias-
ciwy jest art. 90 Konstytucji (i tylko ten), jest przyjecie, ze zgoda ta moze
by¢ wyrazona takze w referendum, o ile oczywiscie Sejm wybierze tryb
referendalny. Przyjecie tezy, zgodnie z ktéra dla zgody na wypowiedzenie
umowy miedzynarodowej z art. 90 wlasciwy jest art. 89 Konstytucji — a to
na niej opiera sie uregulowanie art. 22a u.u.m. — oznacza zas, jak sie wydaje,
wykluczenie mozliwosci wyrazenia takiej zgody w referendum, art. 89 nie
zawiera bowiem podstawy do wyboru przez Sejm innego trybu niz ustawo-
wy (w ogdle nie mozna méwi¢ w tym przypadku o wyborze). Tymczasem
w $wietle formutujacego zasade zwierzchnosci narodu art. 4 Konstytucji nie
ulega chyba watpliwosci, ze decyzja o takim znaczeniu jak wystapienie z UE
powinna méc by¢ podjeta przez naréd w sposéb bezposredni, co w obecnych
warunkach konstytucyjnych oznacza wilasciwie tylko referendum. Takiej
mozliwosci nie daje art. 89, daje ja natomiast art. 90 odczytywany a contrario.

|
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M. Zubik, Prawo konstytucyjne..., s. 64.
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3.7. Wiekszos¢ gtosow a legitymizacja podejmowanych decyzji

Oceniajac dopuszczalnosé przyjecia wiekszosci zwyklej dla ustawy wyraza-
jacej zgode na wystapienie z UE — zatem w istocie na wypowiedzenie trakta-
tu akcesyjnego czy traktatu lizboriskiego — warto réwniez wzia¢ pod uwage
wyniki glosowan — powszechnego i parlamentarnych — w sprawie obu tych
traktatow. Jak wiadomo, w referendum akecesyjnym, przy frekwencji na po-
ziomie 59%, za wejsciem do UE opowiedzialo sie 77,5% glosujacych (13,5 mln).
Za ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje Traktatu z Lizbony zaglosowato
384 postéw (83,5% ich ustawowej liczby) (56 bylo przeciw, 12 wstrzymalo sie
od glosu) i 74 senatoréw (17 bylo przeciw, 6 wstrzymalo sie od glosu). Majac
$wiadomos$é¢ odmiennosci materii®, warto odwolaé sie w tym kontekscie do
pogladéw Richarda Alberta, ktéry, formutujac koncepcje rozcztonkowania
(ang. dismemberment) konstytucji, przekonywal, ze wiekszo$¢ wymagana dla
zmiany struktury lub celéw konstytucji nie moze by¢ nizsza niz wiekszosé,
ktora faktycznie te konstytucje uchwalata®. Wprawdzie trudno bytoby znalezé
podstawe prawna dla twierdzenia, ze decyzja o wystapieniu z UE bedzie mogta
zosta¢ podjeta tylko wtedy, gdy opowie sie za nia co najmniej tylu obywateli
czy parlamentarzystéw, ilu za wstapieniem do UE, watku tego nie nalezy jed-
nak zupetnie ignorowac — perspektywa wyrazenia zgody na wystapienie z UE
zwykla wiekszoscia gloséw (co oznacza przeciez, ze liczba glosujacych ,za”
moze by¢ mniejsza niz taczna liczba glosujacych ,przeciw” i wstrzymujacych
sie od glosu), w sytuacji, w ktérej za oboma wspomnianymi traktatami opowie-
dzialo sie ok. % glosujacych, biorac ponadto pod uwage de facto konstytucyjny
charakter takiej decyzji (ale i de iure taki — zmiana sposobu odczytywania wielu
norm konstytucyjnych w wyniku wejscia do UE, zatem zmiana tresci — choé
nie tekstu — ustawy zasadniczej), wota wrecz o prawna (interpretacyjna) re-
akcje®, przede wszystkim w $wietle zasady suwerennosci narodu.

—
% Cho¢ by¢ moze nie tak duzej - jesli przyjmiemy takie rozumienie zmiany Konstytucji, ktére
obejmuje takze modyfikacje Konstytucji poprzez ratyfikowanie przez Polske zmian w prawie
pierwotnym UE. Tak M. Granat, Rozumienie..., ktéry wprost stwierdza (s. 256): ,,Ze wzgledu na
to, ze art. 235 jest niestosowany, sprawe pojmowania zmiany konstytucji mozna byloby obec-
nie w ogole odlozy¢. Przemawia za tym fakt, iz modyfikacje konstytucji na skutek ratyfikacji
traktatéw europejskich juz nastapily” — nie zarzucajac jednak tym modyfikacjom niekonsty-
tucyjnosci (choéby proceduralnej).

% R. Albert, Constitutional..., s. 38, 49. Zob. takze M. Jackowski, Typologia..., s. 1225-1226.

% Wprawdzie w $wietle art. 89 ust. 1 pkt 3 Konstytucji i art. 22a ust. 11 2 u.u.m. (gdyby uznaé¢, ze
to wlasnie te przepisy powinny mie¢ zastosowanie) ostateczna decyzja o wystapieniu z UE nale-

zalaby do wybranego w powszechnych wyborach prezydenta i w ten spos6b bytaby dodatkowo
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Stanowisko, zgodnie z kt6rym ustawa wyrazajaca zgode na wyjscie z UE

moze zostac przyjeta zwykla wiekszoscia gloséw, byloby réwniez niespoj-
ne z tym, ze Konstytucja z 1997 r. — jak kazdy dobry, racjonalny i wrazli-
Wy na prawa oraz interesy mniejszosci akt prawny — dostosowuje progi

wiekszosci gloséw do wagi, doniostosci czy rodzajéw i rozmiaréw skutkéw
podejmowanych w tych glosowaniach decyzji. Ponadto decyzja taka, pod-
jeta taka wlasnie wiekszo$cia — a juz zwlaszcza w sytuacji, w ktérej nie

odzwierciedlalaby ona pogladéw wiekszosci spoleczenistwa — nie cieszylaby
sie zapewne wystarczajaca legitymacja spoleczna; z szeregu postanowien
konstytucyjnych wynika zas, ze ustrojodawca do legitymizacji dziatan wladz

publicznych przywiazywat duze znaczenie.

3.8. Czy ustawg mozna ,przetamaé” wynik referendum?

W koricu, watpliwosci moze budzié teza, zgodnie z ktéra w drodze ustawowej

mozna odstapi¢ od decyzji podjetej wezesniej w drodze referendalnej. W wy-
roku z 27 maja 2003 r., K 11/03, odnoszac sie do procedury wyrazenia zgody
na ratyfikacje umowy miedzynarodowej z art. 90, Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze w razie niepowodzenia w trybie ustawowym (nieuzyskania

kwalifikowanej wiekszosci gloséw) Sejm moze ponownie podja¢ uchwate

o wyborze wilasciwego trybu i tym razem odwota¢ sie bezposrednio do woli

narodu, wybierajac tryb referendalny; z kolei w sytuacji, w ktérej wynik refe-
rendum okazat sie niewiazacy (ze wzgledu na niewystarczajaca frekwencje),
»dopuszczalne i zarazem konieczne jest uruchomienie «rezerwowe[go]»” trybu
parlamentarnego®. Co prawda - jak stwierdzit Trybunat - ,w kazdym trybie
wyraza swoje stanowisko suweren [...]. Nie mozna zatem przyja¢ argumen-

tu o ograniczeniu roli suwerena w przypadku, gdy ten nie podejmie decyzji

bezposrednio

67 nie sposdb jednak uznaé — choé tej kwestii Trybunat juz nie

poruszal — aby po (sic) wiazacym wyrazeniu zgody w referendum na ratyfi-
kacje umowy miedzynarodowej z art. 90 Konstytucji parlament mag} pré-
bowac¢ te decyzje ,przelamaé” poprzez przeciwna decyzje podjeta w trybie

ustawowym, nawet wiekszo$cia kwalifikowana i nawet wtedy, gdy méwimy
nie o ratyfikowaniu, ale juz o wypowiadaniu tej umowy. Przynajmniej gdyby
do jej wypowiedzenia miato doj$¢ niedtugo po jej ratyfikacji i bez wystapienia

66

67

legitymizowana — argument ten ,neutralizuje” jednak to, ze traktat akcesyjny ratyfikowat
przeciez wlasnie prezydent.

Wyrok TK z 27 maja 2003 r., K 11/03, pkt 12.6 uzasadnienia.

Wyrok TK z 27 maja 2003 r., K 11/03, pkt 12.6 uzasadnienia.
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zasadniczych zmian w warunkach funkcjonowania panstwa w ramach tej
umowy®. Jak zauwaza Ryszard Piotrowski, zdaniem ktérego omawiane re-
gulacje ustawy o umowach miedzynarodowych sa niezgodne z Konstytucja:

Jesli zgoda na wejscie byla wyrazona w referendum, to brak takiego rozwia-
zania przy wyjsciu bytby odebraniem obywatelom ich praw. [...] Jesli zgoda
na ratyfikacje umowy miedzynarodowej dokonywana jest wiekszoscia dwéch
trzecich lub w referendum, to zgoda na wypowiedzenie takiej umowy powinna

by¢ uzyskana w analogicznej procedurze®.
3.9. Mozliwosé wyboru trybu wyrazenia zgody

Zal6zmy jednak, ze argumenty na rzecz dopuszczalnosci zastosowania try-
bu ustawowego z art. 90 Konstytucji dla wyrazenia zgody na wyjscie z UE,
cho¢ wejscie do niej nastapito za zgoda wyrazona w referendum, sa na tyle

silne, ze jego dopuszczalnosci nie mozna zakwestionowacé. Zatem nawet jesli

uzna¢ - w §lad za stusznym stwierdzeniem Trybunatu Konstytucyjnego, ze
»sprawowanie wladzy przez przedstawicieli jest na tle obowiazujacego sy-
stemu konstytucyjnego zasada, a bezposrednie sprawowanie wladzy przez

suwerena (referendum, inicjatywa ustawodawcza) — wyjatkiem”™ — ze zgo-
da na wystapienie z UE nie musi by¢ wyrazana w referendum, to w $wietle

unormowan Konstytucji nie mozna zgodzi¢ sie na pozbawienie obywateli -
poprzez reprezentujacych ich postéw — samej mozliwosci wyboru trybu,
w jakim chcieliby oni - bezposrednio lub posrednio (ustawowo) — zdecy-
dowa¢ o wyrazeniu zgody na wystapienie z UE. W tym $wietle przepisem,
ktéry reguluje tryb wystapienia z UE, jest art. 90 Konstytucji rozumiany

—
% W tym kontekscie warto przywolaé argumenty polityczno-prawne, ktore sklonily 6wezesnie
rzadzacych do wyboru trybu referendalnego. Jak relacjonowat Leszek Miller: ,Mielismy wte-
dy taka przewage w Sejmie i w Senacie, ze nie musieliémy organizowa¢ referendum. Mozna
byto upowazni¢ prezydenta do ratyfikacji droga parlamentarna [...]. Ale od samego poczatku
[...] [uwazalismy,] Ze ta decyzja jest tak wazna i ma tak dalekosiezne skutki, ze ona moze by¢
w przyszlosci podwazana przez jakas inna wiekszosé parlamentarna, ze trzeba zaryzykowaé
referendum, chociaz oczywiscie droga referendalna byla bardziej ryzykowna niz droga parla-
mentarna” - 18 lat temu Polacy powiedzieli TAK — o referendum akcesyjnym Réza Thun i Leszek
Miller — audycja Radia TOK FM ,Maciej Zakrocki przedstawia”, 8 czerwca 2021 r., minuty
19:50-20:50, < https://audycje.tokfm.pl/podcast/107100,18-lat-temu-Polacy-powiedzieli-TAK-
-o-referendum-akcesyjnym-Roza-Thun-i-Leszek-Miller >, dostep: 4 kwietnia 2023 r.
% Cyt. za T. Zékciak, G. Osiecki, Utrudnié...
™ Wyrok TK z 3 listopada 2006 r., K 31/06, pkt 2.1 uzasadnienia.
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a contrario — przyjecie, ze wlasciwy w tym zakresie jest art. 89, nie pozwala
bowiem, jak wspomniano, na przeprowadzenie w tej sprawie referendum.

4. Podsumowanie

W $wietle powyzszych rozwazan uprawnione jest, moim zdaniem, twierdze-
nie, ze art. 90 Konstytucji znajduje zastosowanie takze dla decyzji o wysta-
pieniu Polski z UE, bedacej w istocie wypowiedzeniem traktatu akcesyjnego.
Wyzej wskazane wzgledy funkcjonalne i aksjologiczne przesadzaja o koniecz-
nosci odejscia od czysto jezykowego odczytania art. 90. Powinien by¢ on zatem
postrzegany jako przepis szczegéolny w stosunku do art. 89 takze w zakresie
wypowiedzenia umowy miedzynarodowej, o ktérej jest w nim (art. 90) mowa.
Przy tym zalozeniu art. 22a ust. 1i 2 u.u.m. jest niezgodny z Konstytucja.

Stanowiska i watpliwosci zwiazane z trybem wilasciwym dla wyraze-
nia zgody na opuszczenie UE, ktére formuluje sie w doktrynie — w tym
glosy autoréw, ktérzy uwazaja obecne uregulowania ustawowe za zgodne
z Konstytucja, rownoczesnie stwierdzajac, ze sam ustrojodawca powinien
(byt) uregulowac te kwestie w sposéb bardziej wymagajacy™ — potwierdzaja
postulat wprowadzenia do Konstytucji tzw. rozdzialu europejskiego, odpo-
wiadajacego na problemy i wyzwania ustrojowe pojawiajace sie w zwiazku
z naszym czlonkostwem w Unii. Postulat ten staje sie szczegdlnie aktualny
wobec likwidacji Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry mogthy usuwaé poja-
wiajace sie watpliwosci.

Rozwiazaniem mogacym ugruntowac nasza obecnosé w UE mogtaby by¢
zatem albo zmiana Konstytucji, obejmujaca wyrazne stwierdzenie, ze wypo-
wiedzenie umowy miedzynarodowej z art. 90 dokonuje sie w trybie wlasci-
wym dla jej ratyfikacji, lub wprowadzajaca inny kwalifikowany mechanizm
decyzyjny dla wystapienia z UE, albo nowelizacja art. 22a u.u.m., tak aby
odpowiadat on art. 90 Konstytucji rozumianemu a contrario. W ostatnim
czasie mieliSmy do czynienia z réznego rodzaju inicjatywami nowelizacji
Konstytucji w tej kwestii. Pytanie, czy ktéres z tych lub innych rozwiazan
miatoby w najblizszym czasie szanse na realizacje, pozostaje otwarte.

—
™ Tak np. K. Skotnicki, Opinia..., s. 3-4.
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Abstract

The Procedure of Poland’s Withdrawal from the European Union:
Unconstitutionality of the Art. 22a para.1and 2 of the Act of April 14,
2000 on International Agreements

Art. 22a para. 1 and 2 of the Act of April 14, 2000 on International Agreements
stipulates that supplying the President, by the minister responsible for foreign af-
fairs, acting on the basis on the resolution of the Council of Ministers, with a draft
decision on Poland’s withdrawal from the EU is possible only with prior consent
granted in a statute enacted by the Sejm and the Senate with a simple majority of
votes in the presence of at least half of the statutory members of each chamber.
This provision, adopted in 2010, has been reminded with fear in last years, due to
the consistent anti-constitutional and anti-European policy applied by the Sejm’s
prevailing political parties, by the government and by the President alike, supported
by the subordinate organs and institutions of the state, including the Constitution-
al Tribunal, which is sometimes aptly named as an actual and even legal gradual
polexit. The first objective of the paper is to reconstruct the legislative history of
the aforementioned regulation on the procedure of Poland’s withdrawal from the
EU and the competing legislative proposals in that matter that were formulated
parallelly. The second objective is to defend the thesis stating that for the decision
on Poland’s withdrawal from the EU, Art. 90 of the Constitution, construed a con-
trario (and not Art. 89), should apply, where in order to pass the statute granting
consent for renunciation of an international agreement referred to herein, it is
necessary to have a two-thirds majority vote in both chambers, in the presence of
at least half of their statutory numbers, and where granting of such a consent may
also be passed by a nationwide referendum.

Keywords: the procedure of Poland’s withdrawal from the EU, Art. 90 and Art. 89
of the Constitution, Art. 22a of the Act on International Agreements, simple ma-
jority and qualified majority, nationwide referendum, sovereignty, legitimization
of power, amendment of the Constitution, polexit
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