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Prawne aspekty wystapienia Zjednoczonego
Krolestwa z Unii Europejskiej

1. Podstawy prawne cztonkostwa
Zjednoczonego Krélestwa w Unii Europejskiej

Zjednoczone Krdlestwo stalo sie czlonkiem Wspdlnot Europejskich
(obecnie Unii Europejskiej) dn. 1 stycznia 1973 r. Przyjeta w art. 237
Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejska procedura przystapie-
nia do Wspolnot wymagata miedzy innymi, by panstwo ubiegajace si¢
o czlonkostwo ratyfikowalo umowe o przystapieniu zgodnie z postano-
wieniami swojej konstytucji.

W plaszczyznie miedzynarodowej instrumentem prawnym umozli-
wiajacym akcesje Zjednoczonego Krolestwa byl traktat brukselski (1972)'.
W sferze prawa wewnetrznego ratyfikacji dokonat rzad, wykonujac w tym
przypadku prerogatywe monarszg. Ze wzgledu jednak na to, zZe konse-
kwencja akcesji byly daleko idace zmiany obowiazujacego prawa, stosow-
nie do przyjetej w Wielkiej Brytanii konstrukcji dualistycznej i przy bra-
ku konstytucji w sensie formalnym podstawg prawng przystgpienia stata
sie specjalna ustawa parlamentarna inkorporujaca prawo wspolnotowe
do krajowego porzadku prawnego - European Communities Act 1972 (da-
lej: ,ECA”). Te ustawe poréwnuje si¢ do ,,rurociggu”, ktérym autonomiczne
prawo wspolnotowe/unijne jest ,wtlaczane” do porzadku krajowego®.

1 Treaty concerning the Accession of the Kingdom of Denmark, Ireland, the Kingdom of Norway
and the United Kingdom to the EEC and the EAEC (Brussels, 22 January 1972).

2 R. (on the application of Miller and another) (Respondents) v. Secretary of State for Exiting
the European Union (Appelant), < http://supremecourt.uk/decided-cases/index.html >, pkt 65.
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Postanowienia ECA nie przeksztalcity tych traktatow i aktéw Wspol-
not Europejskich / Unii Europejskiej w prawo Zjednoczonego Krolestwa,
co spowodowalo, iz prawo wspdlnotowe/unijne obowigzuje i jest stoso-
wane przez sady brytyjskie nie jako czes¢ prawa brytyjskiego, ale jako
prawo wspolnotowe/unijne’, podlegajace szczegdlnym zasadom, wsrod
nich zasadzie skutku bezposredniego (direct effect) i pierwszenstwa prawa
wspdlnotowego/unijnego.

Pod pojeciem skutku bezposredniego rozumie si¢ sytuacje, w ktorej
prawo unijne moze by¢ zrodlem praw dla obywateli panstw czlonkow-
skich, a rozpoznawanie roszczen opartych na prawie unijnym nalezy
do wiasciwosci sadow panstw czlonkowskich. Bezposredni skutek wy-
woluja te przepisy prawa unijnego, ktore sg dostatecznie jasne i precyzyj-
ne, bezwarunkowe, nie wymagaja wykonania przez panstwa czlonkow-
skie lub instytucje Unii ani nie przyznajg tym podmiotom kompetencji
do dzialania na zasadzie uznania lub wladzy dyskrecjonalnej*.

Istote drugiej zasady — pierwszenstwa — najpetniej wyjasnit Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w wyroku w sprawie Simmenthal,
stwierdzajac, ze:

[...] sad krajowy, majacy w ramach swoich kompetencji za zadanie
zastosowac przepisy prawa wspolnotowego, zobowigzany jest zapew-
ni¢ pelna skuteczno$¢ tych norm, nie stosujac w razie koniecznosci,
z mocy wilasnych uprawnien, wszelkich, nawet pdzniejszych, sprzecz-
nych z nimi przepiséw ustawodawstwa krajowego, i nie mozna przy
tym wymagac od niego wnioskowania ani oczekiwania na zniesienie
tych przepiséw w drodze ustawodawczej lub w jakimkolwiek innym
trybie konstytucyjnym?®.

Zdaniem Sadu Najwyzszego dopoki ustawa ECA obowiazuje, jej skutkiem jest stworzenie
Z prawa unijnego niezaleznego i wyposazonego w przymiot pierwszenstwa zrédta w porzadku
krajowym. Ze wzgledu na zasade suwerennosci parlamentu prawo unijne zachowuje ten status
do momentu uchylenia ECA przez parlament.

3 Por. A. Kustra, Przepisy i normy integracyjne w konstytucjach wybranych patistw cztonkowskich
UE, Torun 2009, s. 194.

4 Por. A. Wrébel, Artykut 288, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Tom III, red. D. Kor-
nobis-Romanowska, J. Lacny, Warszawa 2012, s. 633-636.

5 Wyrok TSUE z 9 III 1978 r. w sprawie Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal
SpA, ECLI:EU:C:1978:49, s. 629.
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Podstawy do przypisania bezposredniego skutku prawu wspdl-
notowemu/unijnemu w Zjednoczonym Kroélestwie nalezy szukac
w art. 2 ust. 1 ECA®, zgodnie z ktérym:

[...] wszelkie prawa, uprawnienia, obowigzki i ograniczenia okre-
$lone w Traktatach lub z Traktatow wyplywajace oraz wszelkie
$rodki i procedury przewidziane w Traktatach wywieraja skutki
prawne i sa stosowane w Zjednoczonym Krolestwie zgodnie z Trak-
tatami i bez potrzeby wydawania innych postanowien, powinny
zatem by¢ uznane i wazne w prawie, przestrzegane, uwzgledniane
i stosowane; [...]".

Uwaza sig, iz przepis ten zapewnia bezposrednig skutecznos¢ zaréwno
prawu pierwotnemu (tj. traktatom zalozycielskim Wspdlnot/Unii i trak-
tatom je zmieniajacym, traktatom zawieranym przez Wspolnoty/Unie
z panstwami trzecimi oraz niektérym decyzjom Rady), jak i wtérnemu.
Obejmuje takze prawo Wspolnot/Unii tworzone w przyszlosci. Z tresci
art. 2 ust. 1 wynika, Ze to prawo Wspolnot/Unii rozstrzyga o tym, czy
konkretnemu przepisowi mozna przypisac skutek bezposredni, nie sta-
nowi natomiast podstawy do 3aczenia tego rodzaju skutku z zasadami
ogolnymi prawa Wspolnot/Unii®.

Natomiast pierwszenstwo w stosunku do po6zniejszych aktow prawa
krajowego oraz uznanie — tam, gdzie to wlasciwe — bezposredniego skut-
ku przepiséw wspolnotowych (unijnych) wywodzone jest z art. 2 ust. 4,
w ktérym przewidziano, ze:

[...] kazde postanowienie podjete lub majace zosta¢ podjete, inne
niz zawarte w tej cze$ci niniejszego Aktu, musi by¢ interpretowane
i wywiera¢ skutki stosownie do niniejszych postanowien.

W praktyce sady brytyjskie respektuja wspomniane zasady. Sprzyjata
temu wykladnia art. 3 ECA, gdzie przewidziano, ze:

6 Por. T.C. Hartley, The foundations of European Union law, Oksford 2014, s. 273.

7 Thlum. tzw. robocze za: Zmiany konstytucyjne zwigzane z cztonkostwem w Unii Europejskiej,
red. K. Wojtowicz, £6dz 1998, s. 186.

8 Por. T.C. Hartley, The foundations..., s. 274.
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Dla celéw wszelkich postepowan prawnych, wszystkie watpliwosci
co do znaczenia lub skutkéw kazdego z Traktatow, jak tez co do waz-
nosci, znaczenia lub skutkéw kazdego z aktéw Wspdlnot muszg by¢
uwazane za kwestie prawne oraz - jesli nie zostalo skierowane py-
tanie prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci — rozstrzygane
stosownie do zasad ustalonych przez Trybunal Sprawiedliwosci lub
do innych jego istotnych decyzji.

Do zasad, o ktorych tu mowa, nalezy bez watpienia zasada pierwszen-
stwa prawa wspdlnotowego/unijnego.

Pojawily si¢ natomiast watpliwosci, czy pierwszenstwo mialoby
przystugiwac takze wzgledem ustaw uchwalonych po wejsciu w zy-
cie ECA. Wyrazany jest poglad, ze w tym przypadku na przeszko-
dzie stosowaniu zasady pierwszenstwa stoi lezaca u podstaw ustroju
brytyjskiego zasada suwerennosci parlamentu. Zgodnie z t3 zasada
zakres wladzy ustawodawczej parlamentu nie podlega ograniczeniom,
z tym zastrzezeniem, Ze parlament nie moze wprowadza¢ ograniczen
swych uprawnien ustawodawczych na przyszios¢. Oznaczaloby to, iz
z postanowienn ECA nie mozna wyprowadza¢ wniosku o pozbawieniu
parlamentu kompetencji uchwalania w przysztosci ustaw sprzecznych
z prawem wspolnotowym/unijnym.

Jednoczes$nie zwraca si¢ uwage na to, ze pomocniczo mozna odwota¢
sie do innej konstrukcji. Wedlug tej koncepcji art. 2 ust. 4 ECA ustanowit
regule interpretacyjng, zgodnie z ktdra z istoty czlonkostwa we Wspol-
notach/Unii wynika, iz intencja parlamentu nie bylo przyznanie pierw-
szenstwa uchwalanym w przyszlosci ustawom sprzecznym z prawem
wspolnotowym/unijnym?’.

W taki tez sposob rozumiala sens art. 2 ust. 4 Izba Lorddéw, ktdra
orzekajac w sprawie R. v. Secretary of State for Transport, ex parte Fac-
tortame stwierdzila, ze przepis ten ma taki sam skutek, jak gdyby zostal
inkorporowany do kazdej nastepnej ustawy parlamentu. Ponadto w orze-
czeniu wyraznie stwierdzono, Ze przepisy ustawowe nie moga naruszaé
bezposrednio skutecznego prawa Unii. W orzecznictwie sadéw brytyj-
skich uksztaltowala si¢ regula, ze prawo unijne ma pierwszenstwo, chyba
ze parlament w sposob jasny i wyrazny stwierdzi w pozZniejszej ustawie,

9 Por. T.C. Hartley, The foundations..., s. 276.
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iz to jej przystuguje pierwszenstwo. Oczywiscie z punktu widzenia zasad
prawa Unii ta ostatnia sytuacja bylaby réwnoznaczna z naruszeniem zo-
bowigzan plynacych z traktatéw unijnych, ale z drugiej strony potwier-
dzalaby zasade suwerennosci parlamentu. To jego wola rozstrzygataby
bowiem o pierwszenstwie prawa unijnego, a nie ono samo'’.

Nie nalezy si¢ zatem dziwi¢, ze w gruncie rzeczy nie podwazano po-
gladu, iz parlament mégltby w kazdej chwili uchyli¢ ECA, co pozbawiloby
skutecznosci prawo unijne w brytyjskim porzgdku prawnym. Réznice
pogladéw dotyczyly tego, w jaki sposéb owo uchylenie mialoby nastapic.

High Court of Justice (Queen’s Bench Division), orzekajac w spra-
wie Thoburn v. Sunderland City Council, odrzucil argument, ze przyjeta
po wejsciu w zycie ECA ustawa Weights and Measures Act 1985 uchylila
w sposob dorozumiany (impliedly) ECA, w zakresie, w jakim ta ostatnia
pozwalala na przyjmowanie ustawodawstwa delegowanego niezgodne-
go z Weights and Measures Act 1985. W konsekwencji, zdaniem sadu,
ustawodawstwo delegowane przyjete zgodnie z art. 2 ust. 2 ECA celem
implementowania dyrektywy unijnej moglo uchyla¢ przepisy zawarte
w ustawie Weights and Measures Act 1985. Interesujace jest, Ze sad umie-
$cit ECA w kategorii tzw. ustaw konstytucyjnych (constitutional statutes),
ktérych uchylenie dopuszczalne jest tylko w sposdb wyrazny!'.

2. Podstawy prawne wystgpienia Zjednoczonego
Krolestwa z Unii Europejskie;j

Dnia 23 czerwca 2016 r. obywatele Zjednoczonego Kroélestwa opowiedzieli
sie wigkszoscig 52% do 48% w referendum zarzadzonym na podstawie
ustawy European Union Referendum Act (2015) z dn. 17 grudnia 2015 .
za wyjsciem z Unii Europejskiej'?>. Wprawdzie ustawa nie nadata wyniko-
wi referendum wigzacego charakteru, ale premier rzagdu w o§wiadczeniu

10 Zob. T.C. Hartley, The foundations..., s. 277.

11 Zob. T.C. Hartley, The foundations..., s. 277. Poglad sadu, wywodzony z common law, zostat
w pdzniejszym czasie potwierdzony w art. 18 ustawy European Union Act 2011, w ktérym po-
stanowiono, Ze bezposrednio stosowane lub bezposrednio skuteczne prawo Unii Europejskiej
jest uznawane i wazne w prawie w Zjednoczonym Kroélestwie wyltacznie na podstawie tej lub
innej ustawy parlamentu.

12 Sposrod 33.577.342 osdb glosujacych w referendum ok. 17.400.000 (51,9%) glosowato za wy-
stagpieniem, a ok. 16.100.000 (48,1%) za pozostaniem w Unii. Udzial wzielo 72,2% upraw-
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zlozonym 2 pazdziernika 2016 r. zapowiedzial rozpoczecie przed koncem
marca 2017 r. procedury wystgpienia Zjednoczonego Kroélestwa z Unii'’.

Traktaty zalozycielskie Wspdlnot pomijaty milczeniem mozliwo$¢ wy-

stapienia z nich. Traktat z Lizbony zmienit te sytuacje'* i obecnie, zgodnie
z art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: ,TUE”):

1. Kazde panstwo czlonkowskie moze, zgodnie ze swoimi wymogami
konstytucyjnymi, podja¢ decyzje o wystapieniu z Unii. 2. Panistwo
czlonkowskie, ktore podjeto decyzje o wystapieniu notyfikuje swoj
zamiar Radzie Europejskiej. W $wietle wytycznych Rady Europej-
skiej Unia prowadzi negocjacje i zawiera z tym Panstwem umowe
okreslajaca warunki jego wystapienia, uwzgledniajac ramy jego przy-
sztych stosunkéw z Unig. Umowe te negocjuje sie zgodnie z art. 218
ust. 3 TfUE. Jest ona zawierana w imieniu Unii przez Rad¢ stano-
wiaca wiekszoscig kwalifikowang po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego. 3. Traktaty przestaja mie¢ zastosowanie do tego pan-
stwa od dnia wejscia w zycie umowy o wystapieniu lub, w przypadku
jej braku, dwa lata po notyfikacji, o ktérej mowa w ustepie 2, chyba
ze Rada Europejska w porozumieniu z danym panstwem cztonkow-
skim podejmie jednomyslnie decyzje o przediuzeniu tego okresu [...].

Umieszczenie art. 50 w Traktacie o Unii Europejskiej oznacza, ze pan-

stwo czlonkowskie, a wigc takze Zjednoczone Kroélestwo, nie moze ne-
gocjowaé wystapienia z Unii w innym trybie. Wykluczone jest wigc
jednostronne wypowiedzenie traktatéw unijnych, np. w konsekwencji
uchylenia ECA i powigzanego ustawodawstwa. Takie rozwigzanie byloby,

13

14

nionych do gtosowania. Zob. The invoking of article 50, House of Lords Select Committee on
the Constitution, 4th Report of Session 2016-17, 13 September 2016, pkt 5.

Komisja selekcyjna Izby Lordéw ds. konstytucji przyjeta w sesji 2009-2010 rekomendacje,
w ktorej stwierdzila, ze ze wzgledu na suwerenno$¢ parlamentu referenda nie moga mie¢
charakteru wiagzacego w Zjednoczonym Krolestwie, a zatem sg opiniodawcze, cho¢ parla-
mentowi byloby trudno zignorowa¢ zdecydowane stanowisko opinii publicznej. Zgadzajac sie
z tg rekomendacja, rzad stwierdzil, ze zgodnie z zasadami brytyjskiego ustroju konstytucyjnego
na parlamencie spoczywa odpowiedzialno$¢ za to, czy podja¢ dzialanie w reakcji na wynik
referendum. Zob. R. v. Secretary of State for Exiting the European Union (Appelant), < http://
supremecourt.uk/decided-cases/index.html >, pkt 125.

Whikliwie omawia problematyke wystapienia panstwa z Unii Europejskiej na podstawie art. 50
TUE S. Biernat w opracowaniu: S. Biernat, Konstytucyjne uwarunkowania wystgpienia Polski
z Unii Europejskiej, w: Minikomentarz dla maksiprofesora. Ksigga jubileuszowa profesora Leszka
Garlickiego, red. M. Zubik, Warszawa 2017.
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jak podkreslit brytyjski rzad, nie tylko sprzeczne z prawem miedzynaro-
dowym i unijnym, ale takze szkodliwe dla przysztych stosunkow z pan-
stwami czlonkowskimi®.

W odniesieniu do uméw miedzynarodowych zawartych przez Wspol-
noty/Unie wskazuje sie, ze Zjednoczone Kroélestwo nie bedzie uprawnione
do pozostania strong tych umoéw, a w przypadku uméw mieszanych kaz-
dy przypadek bedzie musial by¢ rozpatrywany indywidualnie, w znacznej
mierze w zaleznosci od wynegocjowanego modelu stosunkéw Zjednoczo-
nego Kroélestwa z Unig po wystapieniu's.

Otrzymanie notyfikacji przez Rade Europejska sprawia, ze Unia
staje sie strong zobowigzang do podjecia negocjacji, a nast¢pnie za-
warcia z pafstwem wystepujagcym umowy, w ktdrej zostang okreslone
warunki wystgpienia’.

W doktrynie dominuje stanowisko, ze z tresci art. 50 TUE nie wyni-
ka zakaz wycofania notyfikacji przez Zjednoczone Krélestwo. W szcze-
golnosci taki krok nie mdglby by¢ uzalezniony od stanowiska instytucji
unijnych lub pozostatych panstw cztonkowskich®®. Z drugiej jednak stro-
ny nalezy pamietac, ze sktadajac notyfikacje, rzad brytyjski wykonywat
wole wiekszosci glosujacych w referendum. O ile nie budzi watpliwosci,
iz uprawnione wladze Zjednoczonego Krélestwa otrzymaly ,,pozytyw-
ny” mandat do zfoZenia notyfikacji i negocjowania wystapienia z Unii,
to w zaden sposdb nie mozna tym mandatem obja¢ wycofania notyfikacji
i zakonczenia tym samym procedury wystapienia®.

Obowiazek prowadzenia negocjacji w trybie art. 218 ust. 3 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: ,TfUE”) oznacza, ze Komisja
przedstawia swoje zalecenia Radzie, ktdra przyjmuje decyzje upowaznia-
jaca do podjecia rokowan oraz mianujaca negocjatora lub przewodnicza-
cego negocjatoréw Unii.

15 Zob. The process of withdrawing from the European Union, ,,Command Paper, Foreign and
Commonwealth Office” February 2016, za: The invoking..., pkt 8.

16 Por.]. Barcz, Brexit — w sprawie interpretacji postanowieti art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej,
~Europejski Przeglad Sadowy” 2016, nr 12, s. 8 i powolana tam literatura.

17 Por. R. Gordon, R. Moffatt, Brexit: The immediate legal consequences, ,The Constitution
Society” 2016, < www.consoc.org.uk >, s. 16-19.

18 Por. ]. Barcz, Brexit..., s. 10.
19 Por. R. Gordon, R. Moffatt, Brexit..., s. 19.
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Wrystapienie Zjednoczonego Kroélestwa z Unii spowoduje nie tylko
zmiany instytucjonalne. Trzeba bedzie rozwigzaé kwestie zobowigzan
finansowych, odszkodowan, wykonywania przez jakis$ czas niektorych
dotychczasowych obowigzkow czy tez utrzymania pewnych wzajemnych
relacji gospodarczych?.

Komisja Europejska przypomniala w swych zaleceniach dotyczacych
wytycznych negocjacyjnych, ze po wejsciu w Zycie umowy o wystapieniu
prawo Unii Europejskiej przestaje mie¢ zastosowanie do Zjednoczonego
Krolestwa, a takze do krajow i terytoriow zamorskich majacych z nim
szczegolne stosunki oraz do terytoriéw europejskich, wobec ktérych sto-
suje sie postanowienia art. 355 TfUE*.

Zauwaza sie pewng asymetrie w konstrukgji art. 50 TUE, polegajaca
na tym, ze panstwo wystepujace nie bierze udzialu w unijnym procesie
decyzyjnym, w ktérym uczestniczg pozostale panstwa cztonkowskie.
Sprzeciw ktéregokolwiek z nich powoduje, iz nie jest mozliwe przediu-
zenie okresu dwoch lat, o ktérym mowa w art. 50 ust. 3. Zwazywszy
na skomplikowang i petng spornych kwestii materie negocjacyjna, nie-
pewnos¢ co do mozliwosci przedluzenia rokowan jest niekorzystna dla
Brytyjczykéw??. Nie ma natomiast przeszkod, by do czasu wystgpienia
przedstawiciele Zjednoczonego Krolestwa w Radzie Europejskiej i Radzie
zasiadali w tych instytucjach i uczestniczyli w podejmowaniu decyzji
w sprawach nieobjetych zakresem art. 50 ust. 213 TUE?. Artykut 50 TUE
nie przesadza, ktéry organ panstwa cztonkowskiego wystepujacego z Unii
jest upowazniony do zlozenia notyfikacji. Kwestie te powinno rozstrzygaé
prawo krajowe, przede wszystkim konstytucyjne.

W Zjednoczonym Kroélestwie pojawily sie na tym tle watpliwosci,
gdyz rzad utrzymywal, iz wykonujac prerogatywe krolewska, moze sa-
modzielnie zdecydowac o wypowiedzeniu traktatéw unijnych i zloze-
niu stosownej notyfikacji. Sad Najwyzszy (Supreme Court) w wyroku

20 W ogolniejszym ujeciu rozwaza te zagadnienia A. Wyrozumska, Article 50 [voluntary withdraw-
al from the Union], w: The Treaty on European Union (TEU). A commentary, red. H.-]. Blanke,
S. Mangiamelli, Berlin, Heidelberg 2013, s. 1407.

21 Zob. Zalecenia w sprawie decyzji Rady upowazniajqgcej do rozpoczecia negocjacji dotyczgcych
umowy ze Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej okreslajgcej warunki
jego wystgpienia z Unii Europejskiej (zatgcznik), 3 V 2017 r., COM (2017) 218.

22 Por. R. Gordon, R. Moffatt, Brexit..., s. 18.

23 Por. A. Wyrozumska, Article..., s. 1408.
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z 24 stycznia 2017 r.** stwierdzil (wickszos$cig gloséw osiem do trzech),
ze zgodnie z fundamentalng zasada konstytucji Zjednoczonego Krdle-
stwa prerogatywa krolewska nie upowaznia ministréw do zmiany prawa
ustawowego lub common law bez uzyskania upowaznienia ustawowe-
go. Calkowite wystgpienie, podkresla Sgd Najwyzszy, stanowi jakoscio-
wa zmiane w stosunku do zmiany poszczegdlnych praw, obowigzkow
i przepiséw wywodzacych sie z prawa unijnego. Jest to znaczaca zmiana
konstytucyjna poréwnywalna do tej, ktora nastgpita z chwilg inkorpo-
rowania prawa wspdlnotowego za pomocg ECA. Sad nie wyraza zgody
na to, by istotna zmiana ustroju konstytucyjnego Zjednoczonego Krole-
stwa dokonywana byta wylacznie przez rzad. Zmiana tego rodzaju moze
nastapi¢ w jedyny dopuszczalny konstytucyjnie sposob, tj. w rezultacie
uchwalenia ustawy przez parlament®. W $wietle konstytucyjnych wymo-
gow obowiazujacych w Zjednoczonym Krdlestwie, podkreslit Sad, bez
upowaznienia parlamentarnego udzielonego w formie ustawy zlozenie
notyfikacji przez rzad byloby nieskuteczne, skoro pociggaloby za sobg
zmiany w prawie wewnetrznym?.

Ocena kompetencji uprawniajacych do notyfikacji musi réwniez bra¢
pod uwage szczegolny charakter prawa unijnego. Dostrzegl to Sad Naj-
wyzszy, wskazujac, ze traktaty unijne nie dotycza li tylko miedzynarodo-
wych stosunkow, w jakich pozostaje Zjednoczone Krolestwo. Traktaty te
stanowig bowiem Zrédlo wielu uprawnien podlegajacych ochronie w po-
rzgdku krajowym, a przy tym sg nierozerwalnie powigzane z prawem
wewnetrznym pochodzacym z innych zrédel. Prerogatywa krolewska,
dzialajgca catkowicie w planie miedzynarodowym i obejmujgca swym
zakresem zawieranie i wypowiadanie traktatéw miedzynarodowych, nie
moze by¢ zatem wykonywana w stosunku do traktatéw unijnych bez
wladciwego upowaznienia ustawowego?’.

24 Zob. R. v. Secretary of State for Exiting the European Union (Appelant), < http://supremecourt.
uk/decided-cases/index.html >.

25 Zob. R. v. Secretary of State..., pkt 82.

26 Zob. R. v. Secretary of State..., pkt 59.

27 Zob. R. v. Secretary of State..., pkt 86. Za takie upowaznienie nie mozna bylo uwazac rezolucji
Izby Gmin z dn. 7 XII 2016 1., w ktorej wezwala ona rzad do ztozenia notyfikacji o wystapieniu
w terminie do 31 ITI 2017 r. Rezolucja Izby Gmin ma wprawdzie znaczenie polityczne i pozwala
przewidzie¢ stanowisko postow w czasie przyszlych gtosowan w sprawie, ktérej dotyczy, ale
nie jest ustawg parlamentu.
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Parlament udzielit rzagdowi upowaznienia do notyfikacji w ustawie
European Union (Notification of Withdrawal) Act 20172, ktdéra uzyskata
aprobate krolewska dn. 16 marca 2017 r. Nie bylo zatem przeszkdod praw-
nych, by rzad Zjednoczonego Kroélestwa notyfikowal Radzie Europejskiej
decyzje o wystapieniu z Unii Europejskiej, co nastapito 29 marca 2017 r.

3. Skutki wystgpienia z Unii Europejskiej dla
porzadku prawnego Zjednoczonego Krélestwa

Istotne skutki wypowiedzenia czlonkostwa nastapig w systemie zrodet
prawa i ich sagdowej wyktadni. Wystapienie Zjednoczonego Krolestwa
z Unii spowoduje, Ze prawo unijne utraci status niezaleznego i majacego
pierwszenstwo zrodta prawa w porzadku krajowym. Orzeczenia Try-
bunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej beda mogly by¢ traktowane
jedynie jako niewigzace wskazdwki, a sady brytyjskie nie beda kierowaly
do niego pytan prejudycjalnych. Przepisy wywodzace si¢ z prawa unijnego
i przetransponowane do porzadku krajowego za pomoca ustawodawstwa
krajowego beda mogty by¢ uchylane lub zmieniane w sposéb niezgodny
z prawem unijnym®. Rozwigzanie tych kwestii jest zadaniem ogromnym,
a przy tym o historycznym znaczeniu dla panstwa, jego obywateli i oby-
wateli Unii Europejskiej przebywajacych w Zjednoczonym Krélestwie.

Przede wszystkim konieczne jest przyjecie swego rodzaju ustawy
ramowej, wyznaczajacej zasady i kierunki postepowania w kwestiach
szczegdlowych. Tak tez rozumie to rzad brytyjski, ktéry przedlozyl parla-
mentowi projekt ustawy European Union (Withdrawal) Bill i opublikowat
30 marca 2017 r. Bialg Ksiege (White Paper)®, w ktérej wyjasnit cel i za-
lozenia projektu wielkiej reformy, nazywanego mniej formalnie — Great
Repeal Bill (dalej: ,,GRB”).

28 Zgodnie z ustawa: ,(1) Prime Minister may notify, under Article 50. (2) of the Treaty on
European Union, the United Kingdom’s intention to withdraw from the EU (2) This section
has effect despite any provision made by or under European Communities Act 1972 or any
other enactment” — The Stationary Office Limited, < www.tsoshop.co.uk >.

29 Por. R. v. Secretary of State for Exiting the European Union (Appelant), < http://supremecourt.
uk/decided-cases/index.html >, pkt 80.

30 Propozycje rzadu oraz ich uzasadnienie przywolywane sa za zawartym w Bialej Ksiedze tek-
stem: Legislating for the United Kingdom’s withdrawal from the European Union, Department
for Exiting the European Union, March 2017, < www.gov.uk/govenment/publications >.
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Uchylenie ECA usunie cze$¢ konstrukeji prawnej, w ramach ktorej
Zjednoczone Krélestwo funkcjonowalo przez ponad czterdziesci lat. Re-
forma nie moze wiec polega¢ na prostym pozbawieniu ECA mocy wig-
zacej i ,wyprowadzeniu” prawa Unii Europejskiej z porzadku krajowego.
Przede wszystkim rzad bedzie musial podjaé merytoryczng decyzje, ktdre
regulacje wywodzace si¢ z prawa unijnego powinny pozosta¢ w mocy lub
beda w dalszym ciggu stosowane wzgledem nabytych praw i obowigzkow.
Niemniej istotne z legislacyjnego punktu widzenia jest to, w jaki sposéb
przepisy prawa Unii sg obecnie stosowane w porzadku krajowym?'.

Na mocy przytoczonego wcze$niej art. 2 ust. 1 ECA przepisy rozpo-
rzadzen unijnych (co do zasady) oraz niektére postanowienia traktatow
unijnych i dyrektyw (pod warunkiem spelnienia kryteriéw ustalonych
przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej) wywierajg skutek
bezposredni, co oznacza, Ze nie bylo konieczne wydawanie krajowych
przepisow implementujgcych. Co wiecej, respektujac unijng zasade pierw-
szenstwa, sagdy brytyjskie nie stosowaly przepisow krajowych sprzecznych
z tego typu przepisami unijnymi. W wielu jednak przypadkach prawo
wspoélnotowe/unijne wymagalo implementacji czy to za pomocg przepi-
séw ustawodawstwa pierwotnego (primary legislation), czy tez ustawo-
dawstwa delegowanego (secondary lub delegated legislation), wprowadza-
nego za pomocy statutory instruments.

W Bialej Ksiedze rzad przedstawil poglad, ze w celu unikniecia po-
wstania luk w regulacji prawnej z chwilg wystapienia Zjednoczonego
Krolestwa z Unii nalezy przeksztalci¢ obowigzujace prawo Unii Euro-
pejskiej w prawo krajowe. Umozliwi to parlamentowi (lub wiasciwym
zdecentralizowanym cialom ustawodawczym - devolved legislatures) za-
decydowanie o tym, ktére sposréd przepiséw prawa unijnego zachowac,
zmienic¢ lub tez uchylic.

Nie oznacza to jednak, ze wszystkie niezbedne w tym zakresie przepisy
znajda si¢ w GRB. Istotnym narzedziem legislacyjnym beda wspomniane
ustawy o charakterze pierwotnym uchwalone przez parlament. W opinii
Komisji Selekcyjnej Izby Lordéw ds. Konstytucji (House of Lords Select
Committee on the Constitution) ustawodawstwo pierwotne powinno re-
gulowac proces dyskrecjonalnej zmiany prawa unijnego w celu wdrozenia

31 Por. R. Gordon, R. Moffatt, Brexit..., s. 19-22.
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nowych polityk w obszarach mieszczacych sie wezesniej w kompetencjach
Unii Europejskiej*.

Niemniej jednak istniejg powody, dla ktérych miejscem dla odpowied-
nich przepiséw beda nie ustawy, a akty ustawodawstwa delegowanego,
lepiej nadajacego si¢ do szybkiego wprowadzania niezbednych korekt
legislacyjnych. Tego rodzaju aktami powinno si¢, zdaniem rzadu, regulo-
wac sprawy jeszcze nieznane w chwili wydania ustawy pierwotnej. Trzeba
przy tym pamigtad, ze legislacyjny proces dostosowawczy bedzie toczyt
sie rownolegle do negocjacji prowadzonych na podstawie art. 50 TUE
i na biezaco bedzie trzeba projektowac tres¢ odpowiednich krajowych ak-
tow prawnych. Ponadto akty ustawodawstwa delegowanego beda bardziej
przydatne do dostosowan w zakresie polityk, gdy takie dostosowanie be-
dzie bezposrednig konsekwencjg wystapienia z Unii. Niewatpliwie trzeba
bedzie takze uwzgledni¢ poziom szczegélowosci podejmowanej regulacii.

Ogodlna podstawa do zmiany prawa droga ustawodawstwa delegowa-
nego musi oczywiscie znajdowac si¢ w GRB. Rzad oczekuje w tym przy-
padku ,,ograniczonego” upowaznienia do implementowania bez zwloki
do krajowego porzadku ustalenn wynegocjowanej umowy o wystgpieniu.
Chodzi tu o procedure odrebna od tej, w ramach ktorej rzad przedklada
wniosek dotyczacy finalnego tekstu umowy o wystapieniu, poddanej na-
stepnie glosowaniu w obu izbach parlamentu. Kazdy nowy traktat zawar-
ty z Unig Europejska bedzie musial takze by¢ zgodny z postanowieniami
Constitutional Reform and Governance Act 2010.

Celem GRB nie bedzie dokonywanie zasadniczych zmian dotyczacych
prowadzonej polityki ani ustanawianie nowych ram prawnych ponad to,
co jest konieczne, by prawo wlasciwie funkcjonowalo od pierwszego dnia
po wystapieniu. Dlatego rzad w ciggu najblizszych dwoch lat bedzie przed-
stawial kolejne projekty ustawodawcze, poddawane kontroli parlamentar-
nej, przygotowujace panstwo do wystapienia. Chodzi tu np. o nowe pra-
wo celne czy tez imigracyjne. W przypadku prawa imigracyjnego zadne
zmiany nie nastgpig w sytuacji obywateli Unii Europejskiej juz mieszka-
jacych w Zjednoczonym Krélestwie lub don przybywajgcych bez aprobaty
parlamentu. Nowe ustawodawstwo bedzie niezbedne do wprowadzenia

32 Za: Legislating for the United Kingdom’s withdrawal from the European Union, < www.gov.uk/
govenment/publications >, pkt 3.10.
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nowych polityk lub struktur instytucjonalnych, jesli proste powtorzenie
dotychczasowych rozwigzan okaze si¢ niewystarczajgce.

W sumie GRB umozliwi, zdaniem rzadu, wykonanie nastepujacych
trzech zadan: uchyli ECA i przywroéci odpowiednie kompetencje insty-
tucjom Zjednoczonego Krolestwa; przeksztalci prawo Unii Europejskiej
obowiazujace w chwili wystgpienia w prawo krajowe; nada uprawnienia
w zakresie tworzenia ustawodawstwa delegowanego. Po sfinalizowaniu
procedury wystgpienia powinno by¢ jasne, ze stosowane bedzie prawo
krajowe, a nie unijne.

Na czym zatem ma polega¢ przeksztalcenie prawa unijnego w prawo
krajowe? Jak wiadomo, rozporzadzenia unijne co do zasady wywierajg
bezposredni skutek®, a wigc nie wymagaja wydania przepiséw krajowych.
Proste uchylenie rozporzadzen stworzyloby luke w systemie obowigzuja-
cego prawa i z tego wzgledu zostang one przeksztalcone w prawo krajowe.
Nie bedzie to polegalo na ich przekopiowaniu do przyjmowanych w tym
celu aktow krajowych, ale poszczegodlne rozporzadzenia unijne stang sie
aktami krajowymi i ich tre$¢ pozostanie niezmieniona do chwili, gdy
prawodawca brytyjski zdecyduje si¢ na wprowadzenie zmian.

Inaczej rzecz si¢ ma z dyrektywami, ktére wymagaja implementacji
za pomocy aktow prawa krajowego®*. Moga nimi by¢ oczywiscie ustawy,
ale w Zjednoczonym Kroélestwie w szerokim zakresie korzystano, zgod-
nie z art. 2 ust. 2 ECA, z ustawodawstwa delegowanego, po to by szybko
wdrozy¢ postanowienia unijnych dyrektyw*. GRB pozwoli na utrzyma-
nie w mocy tego ustawodawstwa, gdyz podobnie jak w przypadku rozpo-
rzadzen unijnych generalne uchylenie aktéw implementujacych spowo-
dowaloby pojawienie sie obszaréw niepoddanych niezbednej i wlasciwej
regulacji prawnej, co w konsekwencji naruszyloby sp6jnos¢ systemu.

33 Zgodnie z art. 288 TfUE: ,,Rozporzadzenie ma zasieg ogdlny. Wigze w catoéci i jest bezposred-
nio stosowane we wszystkich panstwach cztonkowskich”

34 W art. 288 TfUE przewidziano, ze: ,Dyrektywa wiaze kazde panstwo czlonkowskie, do ktérego
jest skierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawiajac jednak
organom krajowym swobodg¢ wyboru formy i srodkéw”

35 Do tej pory wydano ok. 7900 aktéw ustawodawstwa delegowanego (statutory instruments)
wdrazajacych prawo unijne. Sposréd 1302 ustaw przyjetych w latach 1980-2009 186 ustaw
(tj. 14,3%) zawieralo w réznym stopniu pierwiastek unijny. Por. Legislating for the United
Kingdom’s withdrawal from the European Union, < www.gov.uk/govenment/publications >,
pkt 2.6.
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Jezeli chodzi o traktaty unijne, to oczywiscie z dniem wystgpienia
przestang, jak to przewiduje art. 50 ust. 3 TUE, mie¢ zastosowanie
do Zjednoczonego Krolestwa, ale rzad podkresla, ze moga by¢ pomocne
w interpretowaniu przepiséw unijnych przeksztalconych w prawo krajo-
we. Typowym przykladem mogg by¢ przepisy wdrazajace unijne dyrek-
tywy, ktdre operuja pojeciami o tresci zdefiniowanej w traktatach.

Rola, jakg petni Trybunatl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w procesie
wyktladni i stosowania traktatéw unijnych, a w istocie calego prawa Unii
Europejskiej*, sprawia, ze rzad musiat odnies¢ sie do statusu orzecznictwa
Trybunatu w nowej sytuacji. Podstawowa zmiana bedzie polegata na tym,
ze Trybunat Sprawiedliwosci nie bedzie uprawniony do dokonywania wy-
kiadni prawa majacego wprawdzie zroédla unijne, ale juz przeksztalconego
w prawo krajowe. Na sgdach brytyjskich nie bedzie spoczywal obowigzek
zwracania sie z pytaniami prejudycjalnymi do Trybunatu Sprawiedliwosci,
w trybie i na warunkach okreslonych w art. 267 TfUE. Niemniej jednak
racjonalne podejscie sugeruje, by sposob rozumienia przepiséw krajowych
»0 rodowodzie unijnym” nie zmienit si¢ i byl spojny z ich dotychczaso-
wym znaczeniem. W tym celu GRB nie bedzie stal na przeszkodzie temu,
by w razie watpliwosci co do znaczenia przepiséw krajowych wywodzacych
si¢ z prawa unijnego sady brytyjskie korzystaly z orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci istniejacego w chwili wystapienia Zjednoczonego Krole-
stwa z Unii. Nie dotyczy to wykfadni tych aspektéw prawa unijnego, ktdre
nie zostaly objete przeksztalceniem w prawo krajowe.

Interesujacg konstrukcje proponuje rzad w odniesieniu do tzw. histo-
rycznych orzeczen Trybunalu. Majg one uzyskac status wigzacy czy tez
precedensowy w postepowaniach przed sgdami brytyjskimi, podobny
do tego, ktdry przystuguje orzeczeniom Sadu Najwyzszego Zjednoczone-
go Krdlestwa. Rzad zauwaza w tym kontekscie, ze bardzo rzadko si¢ zda-
rza, by Sad Najwyzszy odstepowatl od linii orzeczniczej uksztaltowane;
we wlasnych wczesniejszych wyrokach lub tez wyrokach jego poprzed-
niczki - Izby Lordéw, dzialajacej jako sad*. Rzad oczywiscie nie moze

36 Zgodnie z art. 19 ust. 1 TUE Trybunat Sprawiedliwosci UE zapewnia ,,poszanowanie prawa
w wykladni i stosowaniu Traktatéw”

37 Zgodnie ze stanowiskiem Izby Lordéw wyrazonym w roku 1966 w Practice Statement i zaak-
ceptowanym w roku 2010 przez Sad Najwyzszy wczesniejsze orzeczenia tych sagdéw co do za-
sady maja charakter wigzacy, chyba ze Sad Najwyzszy uzna za wlasciwe odejscie od poprzed-
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decydowac o przysztym postgpowaniu Sadu Najwyzszego, stad jedynie
»oczekuje”, ze Sad Najwyzszy przyjmie tego rodzaju podejécie, gdy be-
dzie chcial odstgpi¢ od wykladni utrwalonej w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci. Nie stoi to w sprzecznosci z zasadniczym zalozeniem
koncepcji przyjetej w GRB, iz parlament, zmieniajac obowigzujace prawo,
moze odejs¢ od wykladni orzeczniczej i nada¢ przepisom nowg tresc.

W odniesieniu do przyszloéci zasady pierwszenstwa prawa unijnego
rzad stoi na stanowisku, ze w przypadku wystgpienia konfliktu miedzy
przepisami krajowymi majgcymi zrédlo w prawie unijnym a nowym usta-
wodawstwem (primary law) uchwalonym przez parlament po wystgpieniu
Zjednoczonego Krdlestwa z Unii - pierwszenstwo powinno mie¢ to drugie.
Nalezy zatem rozumie¢, ze wejscie w zycie GRB polozy kres pierwszenstwu
stosowania prawa unijnego przed pdézniejszym prawem krajowym.

Nie mozna jednak wykluczy¢ wystgpienia konfliktu miedzy przepisami
przyjetymi przed wystapieniem Zjednoczonego Krélestwa z Unii. Z jednej
strony chodziloby o przepis krajowy majacy zrodfo w prawie Unii, a z dru-
giej o przepis prawa krajowego pozostajacy bez zwigzku z prawem unijnym.
Woéwczas — zdaniem rzadu - pierwszenstwo stosowania przystugiwatoby
przepisowi o zrédltach unijnych. I tu takze, podobnie jak przy rozwazanej
wezedniej sytuacji konfliktu przepiséw, parlament moze droga ustawowa
przesadzi¢ o odmiennym sposobie rozwigzania kolizji.

Jezeli chodzi o przysztos¢ Karty praw podstawowych Unii Europej-
skiej, ktéra ma zgodnie z art. 6 TUE taka samg moc prawng jak traktaty
bedace podstawg Unii, to - zdaniem rzadu - jest ona w obecnym sta-
nie prawnym jednym z elementéw tworzacych ,architekture” systemu
ochrony praw czlowieka funkcjonujacego w Zjednoczonym Kroélestwie,
obok europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci czy tez konwencji zawartych pod auspicjami Organizacji Na-
rodéw Zjednoczonych. Skoro postanowienia Karty majg zastosowanie,
zgodnie z jej art. 51, do panstw czltonkowskich wylacznie w zakresie,
w jakim stosujg one prawo Unii, wystapienie Zjednoczonego Kroélestwa
wyklucza stosowanie don przepisow Karty, czego konsekwencja jest,
zdaniem rzadu, wylaczenie Karty z unijnego acquis przeksztalcanego

niej wykladni. Za: Legislating for the United Kingdom’s withdrawal from the European Union,
< www.gov.uk/govenment/publications >, pkt 2.16.
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na podstawie GRB w prawo krajowe. Nie ma to jednak mie¢ wpltywu
na prawa podstawowe jednostek, gdyz Karta nie tworzyta nowych praw,
lecz zebrata juz istniejace w jednym dokumencie. Z tego wzgledu rzad stoi
na stanowisku, ze po przeksztalceniu na mocy GRB prawa Unii w prawo
Zjednoczonego Krolestwa to ostatnie bedzie interpretowane przez sady
brytyjskie zgodnie z juz istniejacymi przed uchwaleniem Karty prawa-
mi. Zwlaszcza ze - jak weczesniej podkreslono - Zjednoczone Kroélestwo
pozostaje strong innych instrumentéw prawa miedzynarodowego chro-
nigcych prawa czlowieka, w tym europejskiej Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci.

Jak wspomniano, w GRB znajdzie si¢ zapowiedz korzystania przez
rzad z ustawodawstwa delegowanego w celu zapewnienia spéjnosci cale-
go systemu prawnego Zjednoczonego Krélestwa po wystapieniu z Unii.
W ocenie rzgdu konieczne bedzie przyjecie od o$miuset do tysigca aktoéw
ustawodawstwa delegowanego. Ustawodawstwo delegowane obejmuje
réznego rodzaju akty, znane jako SI (statutory instruments), ktore wy-
dawane sg przez rzad (ministréw) na podstawie aktow ustawodawstwa
pierwotnego®®. Ustawodawstwo delegowane, ktore dotyczy spraw szcze-
golowych i moze by¢ tatwo dostosowywane do zmieniajacych si¢ okolicz-
nosci, w praktyce jest przedmiotem minimalnej kontroli w poréwnaniu
z ustawodawstwem pierwotnym. Istnieja dwa postepowania z aktami
ustawodawstwa delegowanego — procedura odrzucajaca (negative pro-
cedure), ktéra nie wymaga debaty (cho¢ czlonkowie kazdej z izb moga
jej zazadac), oraz procedura potwierdzajaca (affirmative procedure), wy-
magajgca debaty i zatwierdzenia przez obie izby. Procedura odrzucajaca
polega na tym, ze akty te wchodzg w zycie, jezeli Zadna z izb w terminie
czterdziestu dni nie zglosi wniosku o jego uniewaznienie. Pewna grupa
aktow ustawodawstwa delegowanego jest przedmiotem procedury po-
twierdzajacej. W sprawach pilnych akty te moga wej$¢ w zycie natych-
miast, lecz pod warunkiem, ze przestang obowigzywa¢ po okreslonym
czasie, chyba Ze zostang zatwierdzone przez parlament®.

Zgodnie z GRB obie procedury beda dopuszczalne ze wskazaniem
procedury potwierdzajacej dla regulacji spraw o merytorycznie bardziej
zasadniczym charakterze.

38 Wydawanie tych aktow reguluje Statutory Instruments Act z 1946 r.
39 Por. P. Silk, R. Walters, Jak dziata parlament brytyjski, Warszawa 1994, s. 158-164.
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Wystapienie Zjednoczonego Krolestwa z Unii Europejskiej pociagnie
za sobg istotne zmiany w dotychczasowym systemie zrédel prawa sto-
sowanego w porzadku krajowym. Konieczno$¢ zachowania spdjnosci
systemowej i unikniecia luk w regulacji prawnej po sfinalizowaniu umo-
wy o wystapieniu powoduje, iz nie wystarczy proste uchylenie ustawy
European Communities Act 1972, na podstawie ktorej prawo wspolnoto-
we/unijne zostalo inkorporowane do porzadku krajowego. Racjonalnym
rozwigzaniem wydaje si¢ projektowana ustawa o charakterze ramowym -
European Union (Withdrawal) Bill — ktéra z jednej strony przeksztalci
obowigzujace prawo unijne w prawo krajowe, a z drugiej stworzy pod-
stawy do przyjmowania ustaw szczegélowych lub aktow ustawodawstwa
delegowanego, ktorych celem bedzie zachowanie, zmiana lub uchylenie
przepiséw o rodowodzie unijnym, w zaleznosci od przebiegu negocjacji
z Unig Europejska i na biezaco definiowanych potrzeb panstwa.

Legal aspects of the United Kingdom's
withdrawal from the European Union

Following the electorate’s will expressed in the June 23, 2016 referendum, the Eu-
ropean Union (Notification of Withdrawal) Act of 2017 was passed, and author-
ized ministers to notify under Article 50 TEU. This notification was given on
March 29, 2017. The withdrawal of the United Kingdom from the European
Union will result in significant changes in the system of the sources of law
applied in the domestic legal order. Simply repealing European Communities
Act of 1972 would leave large holes in the legal system making it incomplete.
In order to avoid it the European Union (Withdrawal) Bill, known as the Great
Repeal Bill, is proposed. The main purpose of this framework legislation is
to convert directly-applicable EU laws into UK laws and to provide a power
to use delegated legislation, when necessary, to rectify problems occurring as
a consequence of the withdrawal.
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