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Szanowny Panie Premierze,

od dnia 1 maja 2004 r. Rzeczpospolita Polska jest panstwem cztonkowskim Unii
Europejskiej. Po przeprowadzeniu referendum ogdlnokrajowego, na podstawie art. 90 ust. 3
Konstytucji RP w zwigzku z art. 125 Konstytucji RP, w ktérym Polacy zdecydowang
wickszoscig glosow (77,45% gloséw za przy frekwencji 58,85%) opowiedzieli si¢
za przystapieniem do Unii Europejskiej, Polska ratyfikowata traktat akcesyjny podpisany
w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90 poz. 864). Ratyfikacja tego
traktatu nastgpita na podstawie art. 90 wust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi,
ze Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy migdzynarodowej przekazac
organizacji mie¢dzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organdéw
wiladzy panstwowej w niektoérych sprawach. Nalezy dodaé, ze wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r., w sprawie o sygn. akt K 18/04, uznano zgodnos$¢

przepisow traktatu akcesyjnego z polska ustawg zasadnicza.

Ratyfikacja traktatu akcesyjnego — umowy miedzynarodowej, o ktorej mowa
w art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, czyli umowy, na podstawie ktorej Polska przekazata Unii

Europejskiej kompetencje organow wiladzy panstwowej w niektorych sprawach, odbyta si¢
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z zastosowaniem przewidzianych w tym przepisie podwyzszonych wymagan
proceduralnych (tzw. wielka ratyfikacja)!. W wyroku z dnia 26 czerwca 2013 r., w sprawie
o sygn. akt K 33/12, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,.Ustawa ratyfikacyjna
rozpatrywana w trybie art. 90 Konstytucji jest szczegdlnym 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 umoéw umozliwiajacych uczestnictwo Polski
w procesach integracyjnych. Procedura i warunki wyrazenia zgody na ratyfikacje w trybie
art. 90 Konstytucji zostaly przez ustrojodawce celowo odroéznione od procedury uchwalania
ustaw zwyktych, w tym innych ustaw ratyfikacyjnych, o ktéorych mowa w art. 89
Konstytucji. Zrédtem tego rozréznienia jest to, ze chodzi o umowy dotyczace uczestnictwa
w procesach integracyjnych w formach, ktore majag w ostatecznosci wplyw na praktyczny

wymiar zasady suwerennos$ci panstwa zakotwiczonej w rozdziale I Konstytucji (...)".

Procedura wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ umowy mig¢dzynarodowej na podstawie
art. 90 Konstytucji RP moze by¢ przeprowadzona na dwa alternatywne sposoby.
Po pierwsze, moze zosta¢ wydana ustawa, ktérej wymogi proceduralne okresla art. 90 ust. 2
Konstytucji RP — ustawa wyrazajgca zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej,
o ktorej mowa w art. 90 ust. 1, jest uchwalana przez Sejm RP wigkszo$cig 2/3 gloséw
w obecnos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postow oraz przez Senat RP wickszoscia
2/3 glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow. Drugi sposob to
wyrazenie zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, o ktorej mowa w art. 90 ust. 1
Konstytucji RP, w referendum ogoélnokrajowym (art. 125 Konstytucji RP). Wyrazenie
zgody przez Nardd w referendum? zastepuje ustawe ratyfikacyjng i stanowi podstawe
do podjecia decyzji o ratyfikacji umowy miedzynarodowej. Przystapienie do Unii
Europejskiej odbylo si¢ wtasnie z zastosowaniem takiej wyjatkowo wymagajacej procedury

ratyfikacyjnej.

Cztonkostwo w Unii Europejskiej jest zrodlem wielu korzysci dla Rzeczypospolite;j
Polskiej 1 jej obywateli, ktore trudno uja¢ w krétkim wystgpieniu. Z perspektywy Rzecznika

Praw Obywatelskich niezwykle wazne jest, ze prawo Unii Europejskiej — zarowno prawo

I Zob. P. Radziewicz, [w:] P. Tuleja, red., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 11, Lex/el. 2021.
2 Por. istote i role referendum w podejmowaniu najwazniejszych w panstwie decyzji: B. Banaszak, Poréwnawcze
prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycznych, Zakamycze 2004, s. 301-317.



pierwotne, traktaty i posiadajaca takg samg moc prawng Karta Praw Podstawowych UE, jak
1 prawo pochodne, stanowione przez organy 1 instytucje unijne — zawiera szerokie
gwarancje praw i wolno$ci obywateli polskich, bedacych jednocze$nie obywatelami Unii

Europejskie;.

Z tego wzgledu Rzecznik Praw Obywatelskich, jako konstytucyjny organ stojacy
na strazy praw 1 wolno$ci cztowieka 1 obywatela, okreslonych w Konstytucji RP oraz
innych aktach normatywnych (art. 208 ust. 1 Konstytucji RP), a wigc okreslonych takze
w prawie Unii Europejskiej, pragnie zwrdci¢ uwage, ze wymagania proceduralne —
przewidziane aktualnie w polskim prawie dla wypowiedzenia umowy
miedzynarodowej dotyczacej czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej — sq niezgodne

z Konstytucja.

Nalezy podkresli¢, ze opuszczenie Unii Europejskiej wigzatloby si¢ m.in. z utratg
przez polskich obywatelskich statusu obywateli UE, utrata mozliwosci swobodnego
podrézowania bez kontroli paszportowych (wystapienie ze strefy Schengen), utratg
mozliwosci swobodnego wyboru miejsca zamieszkania, pracy czy studiowania w panstwach
cztonkowskich. Polscy obywatele utraciliby ochron¢ prawng wynikajaca z mozliwosci
powolywania si¢ na Karte Praw Podstawowych Unii Europejskiej® oraz korzystania
z podstawowych swobdd jednolitego rynku europejskiego: przepltywu towardw, oséb, ustug
1 kapitatu. Mozliwo$¢ korzystania z tych swobod straciliby w pierwszym rzedzie
przedsigbiorcy, eksporterzy i1 importerzy, ktorzy musieliby si¢ liczy¢ z przywrdceniem
na polskich granicach cel 1 innych przeszkéd w handlu z panstwami unijnymi.
Po wystapieniu z Unii Europejskiej ustatoby wiele korzysci finansowych uzyskiwanych
z budzetu unijnego, np. platnosci bezposrednie dla rolnikéw, srodki z europejskich funduszy
strukturalnych. Wydaje si¢, ze utraty tych srodkéw nie zrekompensowatoby zaprzestanie
ptacenia sktadki do budzetu UE. Jeszcze trudniejsze do ustalenia sg konsekwencje
wynikajace z opuszczenia przez Polske europejskiej Wspdlnej Polityki Zagranicznej
1 Bezpieczenstwa, czy tez uczestnictwa w rdéznego rodzaju programach wspotpracy
naukowej. Pewne jest jedynie to, ze wystgpienie Polski z Unii Europejskiej wigzatoby si¢

z ogromng skalg zmian w sytuacji polskich obywateli 1 catej Rzeczypospolitej Polskie;j.

3 Zob. M. Wréblewski, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, [w:] ,,System Prawa Unii Europejskiej. Tom I.
Podstawy i zrodta prawa Unii Europejskiej”, red. S. Biernat, Warszawa 2020, s. 725-775.



W tym kontekscie nalezy zwroci¢ uwage, ze istniejace braki regulacji prawnej
w zakresie ewentualnego wystapienia z Unii wymagaja zdecydowanie pilnej

interwencji ustawodawczej*.

Procedur¢ wystapienia z Unii Europejskiej reguluje obecnie art. 22a ustawy z dnia 14
kwietnia 2000 r. o umowach mig¢dzynarodowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 127; dalej jako:
ustawa o umowach mi¢dzynarodowych), wprowadzony z dniem 13 lutego 2011 r. przez art.
23 pkt 5 ustawy z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem
1 Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej (Dz. U. Nr 213 poz. 1395). W szczego6lnos$ci przepis art. 22a ust. 2 ustawy
o umowach mi¢dzynarodowych stanowi, ze przedlozenie Prezydentowi Rzeczypospolitej
Polskiej projektu decyzji o wystapieniu z Unii Europejskiej jest dokonywane
po uzyskaniu zgody wyrazonej w ustawie. Ustawa o umowach migdzynarodowych
okresla tez tryb podejmowania decyzji o przedtuzeniu okresu prowadzenia negocjacji
(art. 22a ust. 5 1 6). Rozwigzania te nawigzuja do uregulowan art. 50 TUE, odpowiednio
jego ust. 1 1 ust. 3, ktory stanowi podstawe prawng wystgpienia z Unii Europejskiej

na poziomie traktatowym.

Nalezy doda¢, ze w ustawie o umowach migdzynarodowych nie uregulowano takze
trybu zawierania umowy mi¢dzynarodowej, o ktorej mowa w art. 50 ust. 2 TUE, tj. umowy
okreslajacej warunki wystapienia panstwa cztonkowskiego z UE, uwzgledniajac ramy jego
przysztych stosunkéow z Unig’. W literaturze przyjmuje si¢, ze roéwniez ta umowa
w aktualnym stanie prawnym bylaby zawierana na ogolnych zasadach przewidzianych
dla umow miedzynarodowych w art. 89 Konstytucji RP, tj. za zgoda wyrazong w ustawie

przyjetej zwykta wickszoscig gtosow w Sejmie RPS.

Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie zwrdci¢ uwage, ze — w przeciwienstwie
do wysokich wymagan proceduralnych wigzacych si¢ z przystgpieniem do UE —

ustawodawca uznal, ze zaréwno dla przyjecia ustawy wyrazajacej zgode na wystgpienie

4 Tak przede wszystkim: S. Biernat, Konstytucyjne uwarunkowania wystgpienia Polski z Unii Europejskiej,
[w:] ,Minikomentarz dla Maksiprofesora. Ksigga jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego” pod red. nauk. M.
Zubika, Warszawa 2017, s. 652-669.

5 Ibidem, s. 667.

6 Tak: Z. Cieslik, Konstytucjonalizacja wystgpienia Polski z Unii Europejskiej — problematyka prawna, [w:] S. Dudzik,
N. Pottorak (red. nauk.), ,,Prawo Unii Europejskiej a prawo konstytucyjne panstw czlonkowskich”, Warszawa 2013,
s. 119 oraz S. Biernat, op. cit., s. 667.



z Unii Europejskiej, jak i1 dla przedtozenia Prezydentowi RP wniosku dotyczacego
przedtuzenia okresu, o ktorym mowa w art. 50 ust. 3 TUE, wystarczajace beda zwykte
reguly stanowienia ustaw, tj. zwykta wickszo$¢ gltosow w Sejmie RP zgodnie z art. 120
Konstytucji RP. W ocenie Rzecznika rozwigzanie to, zwazywszy na niezwykle powazne,
wskazane wyzej konsekwencje dla praw 1 wolnosci cztowieka 1 obywatela wigzace si¢
z opuszczeniem Unii Europejskiej, jest co najmniej niewystarczajace, nie docenia wagi
cztonkostwa Polski w UE 1 z tych wzgledow wymaga podjecia inicjatywy ustawodawcze;.
W ocenie Rzecznika ewentualna zgoda na podjecie decyzji o wystapieniu z Unii
Europejskiej powinna by¢ wyrazona w trybie kwalifikowanym, tj. analogicznym
do tego, jaki zostal przewidziany w art. 90 ust. 2 1 3 Konstytucji RP dla przyjecia traktatu
akcesyjnego przy wstepowaniu do Unii. Taki sam tryb powinien zosta¢ przewidziany
do zawarcia umowy, o ktorej mowa w art. 50 ust. 2 TUE. Tryb kwalifikowany powinien
obejmowa¢ badz to przyjecie ustawy kwalifikowang wickszoscia glosow badz to —
co z punktu widzenia poszanowania zasady suwerennosci Narodu wydaje si¢ rozwigzaniem
najbardziej pozadanym — podjecie decyzji w trybie ogolnokrajowego referendum.
O przyjeciu jednego ze wskazanych rozwigzan powinien decydowac¢ Sejm w drodze

uchwaly.

Przepis art. 90 Konstytucji powinien by¢ odczytywany w taki sposob, ze wystgpienie
z Unii Europejskiej jest mozliwe wylacznie na podstawie actus contrarius (aktu
przeciwnego), tj. aktu prawnego przyjetego w takiej samej procedurze, w jakiej nastgpita
ratyfikacja traktatu akcesyjnego’. Takie rozumienie przepisow konstytucyjnych wynika
z wyktadni Konstytucji RP w §wietle przepisow Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow
sporzadzonej w dniu 23 maja 19609 r., ktorej Polska jest sygnatariuszem (Dz. U. z 1990 r. Nr
74 poz. 439). W tym kontek$cie art. 22a ust. 2 ustawy o umowach migdzynarodowych,
w zakresie w jakim nie przewiduje dla wystapienia z Unii Europejskiej takich wymogow
uchwalenia ustawy wyrazajace] na to zgode, jakie zostaly przewidziane w art. 90
Konstytucji RP dla ratyfikacji traktatu akcesyjnego, narusza polska ustawe zasadnicza.
Przepis ten dopuszcza bowiem, ze decyzja Narodu wyrazona w formie referendum

moze by¢ zniweczona przez ustawe uchwalong zwyklg wiekszoscia glosow. Z tego

7 Tak: M. Szpunar, [w:] M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Tom II. Komentarz. Art. 87-243, s. 134.



powodu regulacja, o ktorej mowa, jest niezgodna nie tylko z art. 90 w zwigzku z art. 125

Konstytucji, lecz z rowniez z zasadg suwerenno$ci Narodu, wyrazong w art. 4 Konstytucji.

Z przedstawionych wyzej wzgledow w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich
konieczne jest — w celu zagwarantowania praw podstawowych obywateli — dokonanie
zmiany ustawy o umowach mie¢dzynarodowych w celu jej dostosowania do polskiej
ustawy zasadniczej oraz uwzglednienia wagi polskiego czlonkostwa w Unii

Europejskiej.

Uwagi powyzsze przekazuje stosownie do art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627 ze zm.) z uprzejma
prosba o rozwazenie podje¢cia stosownej inicjatywy ustawodawczej zgodnie z zaleceniami
sformutowanymi w niniejszym wystgpieniu.
Y.acze wyrazy szacunku
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich
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