Stanowisko Ministra Spraw Zagranicznych
dotyczace postepowania przed Trybunatem Konstytucyinym w sprawie o sygn. K 1/22

TRYBUNAL KONSTYTUCYINY

W nawigzaniu do wniosku Prokuratora Generalnego o stwierdzenie, ze art. 322 ust. 1)
lit. a) Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90 poz. 864/2; tekst
skonsolidowany Dz, Urz. UE 2016 C 202 s. 47, dalej , TFUE”} w zakresie, w jakim stanowi
podstawe przekazania Parlamentowi i Radzie uprawnienia do:

1. przyjecia zasad finansowych okreslajgcych kryteria naruszenia zasad panstwa
prawnego oraz warunki przyznawania $rodkow budietowych panstwu
cztonkowskiemu Unii Europejskiej w zaleznosci od wyniku oceny spetnienia wymogow
panstwa prawnego;

2. przyznania Komisji Europejskiej kompetencji do oceny spetniania przez panstwo
cztonkowskie wymogoéw panstwa prawnego oraz, w sytuacji negatywnej oceny
spetniania tych wymogéw, do przyznania Komisji kompetencji do wskazywania
Srodkéw ochrony budzetu Unii Europejskiej, a Radzie kompetencji do przyjecia decyzji
wykonawcze] dotyczacej zastosowania srodkéw ochrony tego budzety,

jest niezgodny z art. 90 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 2 1 art. 7 Konstytucji RP, a takze jest
niezgodny z art. 8 ust. 1 Kanstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, na podstawie art. 42 pkt 8 oraz
art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393 t.j.).

przedstawiam nastepujgce stanowisko:

Na podstawie art. 90 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP, a takze art.
8 ust. 1 wnioskodawca domaga sie oceny hierarchicznej zgodnosci art. 322 ust. 1) lit. a) TFUE
ze wskazanymi na wstepie wzorcami kontroli.

Z uwagi na fakt, ze wszczete w niniejszej sprawie postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym, zarejestrowane pod sygn. K 1/22, dotyczy zgodnosci z Konstytucjg umowy
migdzynarodowej ratyfikowanej w trybie art. 89 ust. 1 oraz art. 90 ust. 2 i 3 Konstytucji RP,
w my$l art. 42 pkt 8 ustawy o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym uczestnikiem tego postepowania jest m. in. minister wiasciwy do spraw



zagranicznych. Przedstawione stanowisko uwzglednia uwagi przedstawione przez
uczestnikéw postepowania, jak réwniez ministréw, ktérych dziatéw dotyczy przedmiot
postepowania.

1. Problem konstytucyjny.

Whnioskodawca w istocie zmierza do wykazania niekonstytucyjnosci art. 322 ust. 1)
lit. a) TFUE w zakresie, w jakim mogt on stanowi¢ podstawe prawng dla wydania
Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2020/2092 w sprawie ogolnego systemu
warunkowosci stuzgcego ochronie budzetu Unii (Dz. Urz EU L 443, s. 1, dalej
»,Rozporzadzenie”). Rozwazajac wyrazong we wniosku potrzebe poddania kontroli zgodnosci
wspomnianej normy z art. 2, 7, 8 i 90 ust. 1 Konstytucji RP, mozna wzigé pod uwage roine
argumenty.

Z jednej strony, twierdzi¢ mozna, ze w istocie przyjecie interpretacji art. 322 ust. 1)
lit. a) TFUE pozwalajacej uznac go za podstawe prawng Rozporzadzenia moze budzi¢ pewne
watpliwosci jako zbyt daleko odbiegajace od tresci Traktatow i, tym samym, siegajace poza
zakres kompetencji powierzonych Unii przez RP. Nawet bowiem jesli by przyjaé, otwarty
charakter aktu przekazania kompetencji, to transfer ten nie miatby nieograniczonego
charakteru. Bezposrednim wyrazem ograniczonego charakteru przekazania kompetenc;ji jest
bowiem chocby tzw. zasada kompetencji powierzonych (principle of conferral), wyrazona
wart. 5 ust. 1 i 2 Traktatu o Unii Europejskiej {Dz.U. 2004 Nr 90, poz. 864/30; tekst
skonsolidowany Dz. Urz. UE 2016 C 202 s. 1), zgodnie z ktorg UE posiada wylacznie
kompetencje, ktore zostaly powierzone jej przez panstwa czfonkowskie. Jak stanowi
wspomniany artykut:

1. Granice kompetencji -Unii wyznacza zasada przyznania. Wykonywanie tych
kompetencji podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci.

2. Zgodnie z zasadq przyznania Unia dziata wytgcznie w granicach kompetencji
przyznanych jej przez paristwa cztonkowskie w Traktatach do osiggniecia okreslonych
w nich celow. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleZq do paristw
cztonkowskich.

Konsekwencje zbyt elastycznej interpretacji Traktatow bylyby widoczne zwtaszcza
w kontekscie znaczenia wyboru wiasciwej podstawy prawnej, ktorej znaczenie wykracza poza
wzgledy czysto formalne. Zgodnie z Traktatami poszczegdlne przepisy Traktatow nie tylko
reguluja odrebne materie, lecz takie przewidujg odrebne tryby przyjmowania opartych
na nich regulacji. Dotyczy to takie wiekszosci koniecznych do przyjecia wspdlnych regulacji.
Tym samym wybor niewfaiciwej podstawy prawnej dla danego aktu moie prowadzi¢
do zachwiania rownowagi instytucjonalnej przewidzianej w Traktatach. Wzigwszy zatem pod
uwage konsekwencje wskazania wtasciwej podstawy prawnej dla przyjmowanych aktow
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prawa UE, istotne wzgledy przemawiajq za uznaniem, Ze zgoda panstwa na zwigzanie sie
Traktatami zaktadata dziatanie organéw unijnych w ramach instytucjonalnych wynikajacych
z tresci Traktatow nie obejmuje przyzwolenia na ich nieskrepowang interpretacje.

Odnoszac powyisze rozwazania do art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE nalezy zauwazyg,
ze mozna twierdzi¢, ie dopuszczalnos¢ jego interpretacji pozwalajacej na uznanie go
za podstawe do wprowadzenia w Rozporzadzeniu mechanizmu warunkowosci mogtaby
budzi¢ pewne watpliwosci. Jak bowiem wskazuje tres¢ ocenianego przepisu, Parlament
Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwyktq procedurg ustawodawczq i po konsultacji
z Trybunatem Obrachunkowym, przyjmujq w drodze rozporzqdzenia zasady finansowe
okreslajqce w szczegdinosci warunki uchwalania i wykonywania budzetu oraz przedstawiania
i kontrolowania rachunkoéw. Prima facie przepis ten dotyczy kwestii budzetowych i nie zawiera
bezposrednich odniesien do zasady praworzadnosci Mozna takze twierdzi¢, ze jego historia
legislacyjna nie oferuje zbyt wielu przestanek pozwalajgcych przypuszczaé, ze intencjg Panstw
Cztonkowskich mogtoby byé¢ powigzanie wyptaty srodkéow budzetowych z przestrzeganiem
zasady praworzadnosci. Wrazenie to jest tym mocniejsze, jezeli bra¢ by pod uwage, ze jedyna
traktatowa norma odnoszacy sie bezposrednio do procedury kontroli praworzadnosci
w Panstwach Cztonkowskich jest art. 7 TUE, nota bene ustanawiajacy bardzo rygorystyczna
procedure.

W zwigzku z powyZszym, mozna twierdzi¢, Ze w niniejszej sprawie istniejg watpliwosci,
czy art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE moze stanowi¢ podstawe dla wprowadzenia w Rozporzadzeniu
mechanizmu warunkowosci. Jak juz wspomniano, uprawnienie takie nie wynika wprost z tresci
Traktatow. Przeciwnie, lektura art. 7 TUE moze sugerowac, ze tworzac procedure stwierdzenia
naruszenia praworzadnosci przez Rade i taczac ja z wysokimi progami wiekszosci implicite
wytaczono mozliwos¢ kontroli praworzadnosci w alternatywnych postepowaniach. Pewnych
argumentdw na rzecz powyiszej tezy mozna by sie doszukiwa¢ w historii legislacyjnej
omawianych regulacji. Artykut 7 TUE zostat bowiem wprowadzony dopiero w Traktacie
z Amsterdamu, zas przedtem brak byto analogicznych regulacji na poziomie prawa
pierwotnego czy tez wtdérnego. Co wiecej, dalej idace postanowienia, znoszace wymag
jednomysinosci w ramach procedury naruszenia praworzadnosci zostaly odrzucone wraz
z projektem tzw. Konstytucji dla Europy.

Mozna takze argumentowaé, ze historia wprowadzenia regulacji dotyczacych
praworzadnosci juz pod rzadami Traktatu z Lizbony pokazuje, ze kwestia ta byta daleka
od jasnosci. Propozycja takiego mechanizmu zawarta w Komunikacie Komisji do Parlamentu
i Rady COM [2014] 158 FINAL spotkata sie z zastrzezeniami stuzb prawnych Rady wtasnie
z powodu naruszenia zasady przyznania (Opinia Stuzby Prawej Rady nr 10296/14 z dnia 17
maja 2014 r.). Podobne watpliwosci zostaty wyrazone w odniesieniu do wniosku Komisji
Europejskiej w przedmiocie rozporzadzenia Parlamentu i Rady w sprawie ochrony budzetu
Unii w przypadku uogdlnionych brakéw w zakresie praworzadnosci w panstwach
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cztonkowskich z 2018 r. (Opinia Stuzby Prawnej Rady nr 13593/18 z 25 pazdziernika 2018 r.),
stanowiagcego podstawe wspomnianego Rozporzadzenia.

Jak sie wydaje, powyisze watpliwosci mogg pozostawac aktualne w kontekscie
ostatecznie przyjetej wersji Rozporzadzenia, co wiecej znajdujac odzwierciedlenie w jego
postanowieniach. Przyktadowo, zgodnie z motywem 14 preambuty Rozporzadzenia,
mechanizm warunkowosci ma stanowi¢ m. in. dodatkowe wsparcie dla procedury
przewidzianej w art. 7 TUE. Dodatkowo okoliczno$¢ bezposredniego powigzania oceny
praworzadnosci z ochrong intereséw finansowych UE sugerowataby, ze w istocie odpowiednia
podstawa prawng dla procedowanych srodkéw powinien by¢é art. 325 ust. 4 TFUE,
bezposrednio odnoszacy sie do tej kwestii i kwestia ta nie doczekata sie dogtebnego
wyjasnienia.

Powyzisze watpliwosci stajg sie tym bardziej uzasadnione, jezeli wzig¢ pod uwage, ze
przestanki zastosowania srodkéw ochrony budietu Unii nie zosté’{y precyzyjnie okreslone
i odwotuja sie do termindw nieostrych (zagrozenie niezawistosci sqdownictwa w art. 3 ust. 1
lit. a; istnienie wystarczajqco bezposredniego wptywu naruszenia na zarzadzanie finansami
Unii w art. 4 ust. 1 czy mozliwos¢ wstrzymania zasobdw finansowych w sytuacji wystapienia
innych sytuacji lub dziatarr mogacych miec znaczenie dla nalezytego zarzadzania zasobami
Unii). Uwage zwraca rowniez otwarty katalog zrédet informacji o naruszeniu zasady paistwa
prawnego, obejmujacy m. in. akty tzw. prawa miekkiego w postacli m.in. raportow
i wytycznych tworzonych w ramach organizacji miedzynarodowych (por. motyw 16).
Pomijajac nawet inne wzgledy, nalezy w tym miejscu podkresli¢, wprowadzenie kryteridow
oceny niezwigzanych w sposob bezposredni z kwestiami finansowymi stanowitoby na gruncie
prawa UE swoiste novum, negatywnie wptywajac na pewnos¢ i przejrzysto$¢ prawa. Jak sie
wydaje, powyisze watpliwosci znajduja odzwierciedlenie w Opinii Rzecznika Generalnego
Sancheza-Bordony z 2 grudnia 2021 r. w sprawie C-156/21 Wegry p. Parlamentowi i Radzie
(do ktérej odsyta on w swojej opinii w sprawie C-157/21). Cho¢ ostatecznie stwierdza ona
zgodno$¢ Rozporzadzenia z Traktatami, dostrzega jednak wskazane wyzej problemy
i przyznaje, ze wistocie wyinterpretowanie art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE mozliwosci
wprowadzenia w Rozporzadzeniu mechanizmu warunkowosci mogto budzi¢ istotne
watpliwosci, nota bene podzielane przez wiele instytucji unijnych.

Idac tym tokiem rozumowania mozna by powzigé watpliwosé, czy wyktadnia art. 322
ust. 1 lit. a) TFUE prowadzaca do uznania, ze moze on stanowi¢ podstawe do wprowadzenia
w Rozporzadzeniu mechanizmu warunkowosci nie wykracza poza akt przekazania
kompetencji organizacji miedzynarodowej. Przekazanie ,kompetencji w niektérych
sprawach”, o ktdrym mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, musi bowiem cechowaé
wystarczajaca precyzja. Jak zauwaza sie w doktrynie: [ulmowa przekazujgca kompetencje musi
z odpowiedniq precyzjq okresla¢ kompetencje powierzone organom i organizacjom



miedzynarodowym, tak aby obywatele mogli przewidywac dziatania organdw wfadzy
publicznej*.

Stanowisko to znajduje wsparcie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktdry
zauwa:ia:

Konieczne jest wiec precyzyjne okreslenie dziedzin i wskazanie zakresu kompetencji
obejmowanych przekazaniem. Wymieniona zasada wyklucza uznanie, ze podmiot,
ktoremu kompetencje przekazano, moze samodzielnie rozszerza¢ ich zakres.
Konstytucja nie udziela upowaznienia do przekazywania w sposob ogolny
zwierzchnictwa w okreslonym zakresie, przy pozostawieniu szczegéfowego okreslenia
kompetencji samemu podmiotowi, na rzecz ktérego nastqpifo przekazanie.
Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny przypomniaf, Ze wielokrotnie dawat wyraz
w swym orzecznictwie, iz w demokratycznym paristwie prawnym nie jest mozliwe
kreowanie kompetencji w drodze domniemania®.

Przez sam akt akcesji do Unii Europejskiej a nastepnie zawarcie Traktatu z Lizbony
Rzeczpospolita Polska wyrazita zgode na przewidziane w art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE
przyjmowanie w drodze rozporzadzenia zasad finansowych okreslajagcych w szczegdlnosci
warunki uchwalania i wykonywania budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkow.
W art. 7 TFUE z kolei zgodzita sie ona na stworzenie mechanizmu kontroli praworzgdnosci
w specjalnej procedurze prowadzonej przez Rade decydujaca jednomysinie. Brak jest
natomiast przepisu Traktatdw bezposrednio wskazujacego na mozliwos¢ uzaleznienia wyptaty
$rodkéw z budzetu UE od kontroli stanu praworzadnosci przez Komisje. Gdyby podzieli¢
poglad zaprezentowany w poprzedzajacych akapitach, mozna by powzig¢ watpliwosci co do
wyrazenia przez RP zgody na przyjecie na podstawie w art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE mechanizmu
warunkowosci. Powyzsza argumentacja ulegtaby wzmocnieniu, gdyby przyjaé, ze przekazanie
instytucji miedzynarodowej kompetencji do kontroli stanu praworzadnosci na terenie RP pod
grozba blokady wyptaty funduszy pomocowych dotykatoby istotnych kwestii z punktu
widzenia suwerennosci RP. Idac tym tropem mozina zatem powzig¢ watpliwosci co do
zgodnosci tego rodzaju wyktadni art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE ze wzorcem konstytucyjnym
zawartym art. 90 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 2 iart. 7 Konstytucji RP, a takze art. 8 ust. 1
Konstytucji.

Motzliwe jest jednak wyobrazenie sobie rdéwniez potencjalnych negatywnych
konsekwencji stwierdzenia niezgodnosci art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE z Konstytucja m.in.
w zakresie uzyskiwania przez RP srodkéw finansowych. Ponadto mozna powzigé¢ watpliwos¢

! K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji paristwa organizacjom miedzynarodowym, Krakdw 2007, str. 299.
2 Wyrok TK z dnia 14 lipca 2021 r. sygn. akt P 7/20, pkt 119.
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co do ewentuainych skutkéw tego rodzaju wyroku Trybunatu na ptaszczyinie prawa
unijnego .

W pierwszej kolejnosci mozna argumentowad, ze stwierdzenie niekonstytucyjnosci
art. 322 ust. 1 lit. a TFUE lub tez przyjetego na jego podstawie Rozporzadzenia nie pozbawi
go skutecznosci na ptaszczyinie prawa unijnego. W szczegdlnosci, zgodnie z tym pogladem,
orzeczenie Trybunatu nie miatoby wptywu na dotyczace Rozporzadzenia postepowanie przed
TSUE w sprawie C-157/21.

Co wiecej, mozliwe jest wyobrazenie sobie sytuacji, w ktorej potencjalny wyrok TK
mogtby utrudni¢ wtadzom RP obrone istotnych intereséw RP na forum unijnym. Zgodnie z tym
pogladem, na skutek ewentualnego stwierdzenia przez TK chocby czesciowej
niekonstytucyjnosci art. 322 ust.1 lit a) TFUE, Polska nie uznawataby rozporzadzenia UE
nr 2020/2092 i nie realizowata jego postanowien, ktdre zaktadajq w swojej procedurze m.in.
wspotdziatanie KE i paiistwa cztonkowskiego w tej sferze wykonywania i kontroli budzetu UE.
Zgodnie z tym rozumowaniem, w konsekwencji Polska mogtaby by¢ narazona na stosowanie
przez UE przewidzianych w Rozporzadzeniu srodkéw ochrony budzetu oraz na ewentuaine
postepowania, zwigzane z uchybieniem zobowiazan traktatowych (w tym art. 317, 322 TFUE,
czy zasady lojalnej wspotpracy ustalonej w art. 4 ust.3 TUE), uruchamiane w oparciu o art. 258
i 260 TFUE i generujace ryzyko orzekania przez Trybunat kolejnych kar pienieznych i érodkow
tymczasowych. Co wiecej, zgodnie z tym pogladem, sam wyrok TK mogthy stanowic¢
samodzielng podstawe dla takich postepowan, jak ma to miejsce w odniesieniu do wyrokow
w sprawach K 3/21i P 7/20.

Dodatkowo mozna twierdzi¢, ze ewentualne uznanie za niezgodne z Konstytucja RP
wskazanego postanowienia traktatowego, mogtoby stanowi¢ kolejny argument do
wykorzystania przez KE w trakcie procesu oceny polskiego Krajowego Planu Odbudowy
na rzecz nieuruchomienia srodkéw dla Polski z tego instrumentu. Mogtoby to obejmowac
takze wstrzymanie przez UE niemal wszystkich transferow finansowych w ramach wieloletnich
ram finansowych na lata 2021-2027. Idac tym tropem nie mozna by wykluczy¢ wnioskéw ze
tego rodzaju deklaracja strony polskiej zostataby uznana przez Komisje za przyznanie, ze RP
nie moze by¢ zwigzana wymogami praworzadnosci przy wydatkowaniu srodkéw unijnych,
co przyspieszytoby zastosowanie procedury przewidzianejw Rozporzadzeniu.

Wreszcie, wskaza¢ nalezy na poglad podkreslajacy koniecznos¢ dotozenia nalezytych
staran majacych na celu unikniecie wydania przez TK wyroku w przedmiocie hierarchicznej
niezgodnosci kwestionowanego przepisu w formule wyroku prostego (a nie - jak domaga sie
tego wnioskodawca - w formule wyroku zakresowego). Ewentualne stwierdzenie przez TK
niezgodnosci przepisu art. 322 ust.1 lit. a) TFUE z Konstytucjq mogtoby bowiem uniemozliwia¢
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lub utrudniac Polsce wywigzywanie sie z zobowigzarn wynikajacych z postanowien Traktatow,
w tym postanowiert Tytutu I} TFUE ,Postanowienia finansowe”, w zwigzku z odestaniem
do artykutu 322 TFUE przez liczne inne przepisy prawa pierwotnego, m. in. art. 310 ust.2 TFUE,
art. 315 TFUE, art. 316 TFUE oraz art.317 TFUE.

W tym miejscu niejako dodatkowo mozna zwrdci¢ uwage na okolicznosé,
2e zdecydowana wiekszos¢ argumentow wskazanych w stanowisku Prokuratora Generalnego
byta i jest podnoszona w kontaktach wtadz RP z organami unijnymi, jak rowniez przez
Petnomocnika RP w postepowaniu przed TSUE.

W swietle powyiszych argumentow widaé wiec wyraZnie, jak bardzo skomplikowana
jest materia bedaca przedmiotem wniosku Prokuratora Generalnego. W 2zwiazku
z powyiszym widaé wyraZnie, ze okolicznosci rozstrzyganego zagadnienia nie pozwalaja na
mechaniczne odniesienie do niego twierdzen wypracowanych w orzecznictwie Trybunaiu
w odniesieniu do kwestii ultra vires.

)

i A/

wz, Ministra Spraw Zagranicznych
Piotr Wawrzyk
Sekretarz Stanu

Zataczniki:

6 odpisow stanowiska MSZ.





