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WNIOSEK GRUPY POSEOW NA SEJM RP

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 188 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. poz. 483,z 2001 r. poz. 319, 22006 r. poz. 1471 oraz

z 2009 r. poz. 946; dalej jako: ,,Konstytucja RP”) wnosimy o stwierdzenie ze:

1) Artykutl 2 pkt 1 lit. C i ust. 2, art. S ust. 1, art. 9 ust. 3,4 i S oraz motywy 7, 8,19 i
23 Decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu
zasob6ow wlasnych Unii Europejskiej oraz uchylajacej decyzje 2014/335/UE, Euratom (Dz.
Urz. UE L 424, s. 1), rozpatrywane w zwiazku z art. 311 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.; tekst skonsolidowany: Dz. Urz. UE
2016 C 202, s. 47) w zwiazku z art. 12 ust. 2a ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach
mi¢dzynarodowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 127 ze zm.) s3 niezgodne z art. 90 ust. 1 w
zwiazku z art. 89 ust. 1 Konstytucji RP oraz s3 niezgodne z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2) Artykul S ust. 1iart. 9 ust. 3,45 oraz motywy 19 i 23 wymienionej w pkt 1 Decyzji
Rady 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r., rozpatrywane w zwiazku z art. 311 Traktatu o

funkcjonowaniu Unii Europejskiej w zwigzku z art. 12 ust. 2a wymienionej w pkt 1 ustawy



z dnia 14 kwietnia 2000 r. 0 umowach mi¢dzynarodowych w zakresie, w jakim przepisy te
nakladaja na Rzeczpospolita Polska obowiazek udzielenia porg¢czen oraz udost¢pnienia
Komisji Europejskiej sSrodkéw finansowych na potrzeby splaty zobowiazan zaciagni¢tych
przez t¢ Komisj¢ takze w sytuacji, gdy w nastgpstwie udzielenia tych pore¢czen lub
udostepnienia Srodkéw dlug publiczny przekroczylby 3/S warto$ci rocznego produktu
krajowego brutto, sa niezgodne z art. 216 ust. 5, art. 89 ust. 1 i art. 90 ust. 1 Konstytucji

oraz s3 niezgodne z art. 2, art. 7 i art. 8 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Do reprezentowania w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym z prawem
modyfikowania wniosku oraz udzielania dalszych pelnomocnictw Wnioskodawcy upowazniaja

Pana Posta Marcina Warchota.

UZASADNIENIE

I Dopuszczalnosé kontroli.

Zgodnie z art. 188 pkt 1 Konstytucji, Trybunal Konstytucyjny orzeka miedzy innymi w
sprawach zgodnosci umow migdzynarodowych z Konstytucjg. Tak okreslona kompetencja
obejmuje wigc réwniez kontrole konstytucyjnosci stanowigcych umowy miedzynarodowe
aktow europejskiego prawa pierwotnego. W ten wiasnie sposdéb TK wypowiedzial sie w
wyrokach z dnia 11 maja 2005 r. sygn. K 18/04 (OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 76) i z dnia 24
listopada 2010 r., sygn. K 32/09 (OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 108), a ponadto w wyrokach z
dnia 16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09 (OTK ZU nr 9/A/2011, poz. 97) i 14 lipca 2021 r.,
sygn. P 7/20 (OTK ZU z 2021 r., seria A, poz. 49) oraz w postanowieniu z dnia 19 grudnia 2006
r., sygn. P 37/05 (OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 177).

W s$wietle polskiego aquis constitutionel Wnioskodawcy nie maja wigc watpliwosci, ze
przepis art. 311 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz.
864/2 ze zm.; tekst skonsolidowany: Dz. Urz. UE 2016 C 202, s. 47; dalej: TFUE) - jako przepis
prawa pierwotnego Unii Europejskiej - moze byé¢ przedmiotem kontroli Trybunatu

Konstytucyjnego.

Jak to juz wyzej wskazano, na najwyzszym miejscu w hierarchii zrédet prawa obowigzujacych

w Rzeczpospolitej Polskiej jest bowiem Konstytucja RP, co wynika wprost z jej art. 8 ust. 1



stanowiacego, iz Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. Traktaty
unijne - jako akty prawa miedzynarodowego - majg pierwszenstwo stosowania przed prawem
krajowym rangi ustawowej, nie moga jednak mie¢ wyzszej rangi niz polska ustawa zasadnicza.
W tym tez duchu wielokrotnie wypowiadat si¢ Trybunal Konstytucyjny. Juz w 2005 r.,
orzekajac w przedmiocie konstytucyjnosci Traktatu akcesyjnego, Trybunat Konstytucyjny pod
przewodnictwem sedziego Marka Safjana jednoznacznie potwierdzil zasadg, zgodnie z ktorg
Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej w stosunku do wszystkich
wigzqcych jq umow miedzynarodowych, w tym takze umow o przekazaniu kompetencji w
niektorych sprawach. Konstytucja korzysta z pierwszenstwa obowigzywania i stosowania na
terytorium Polski (wyrok z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, op. cit.). Zasada ta zostata
utwierdzona w nastepnych orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego, m.in. w postanowieniu z
dnia 19 grudnia 2006 r., sygn. P 37/05, zgodnie z ktérym Trybunat Konstytucyjny jest
zobowiqzany do takiego pojmowania swej pozycji, ze w sprawach zasadniczych, o wymiarze
ustrojowym zachowa pozycje ,, sqdu ostatniego stowa" w odniesieniu do polskiej Konstytucji
(op. cit.), a takze w wyroku z dnia 24 listopada 2010r., sygn. K 32/09, w ktérym stwierdzono,
ze przekazanie kompetencji UE nie moze narusza¢ zasady nadrzednosci Konstytucji i nie moze

tamac zadnych przepisow Konstytucji (op. cit.).

W niedawnym orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r.,
sygn. K 3/21 (Dz. U. poz. 1852), potwierdzono powyzsza, wieloletnig lini¢ orzecznicza
dotyczaca hierarchii obowigzujacych w Polsce aktdw normatywnych. W powotanym powyzej
orzeczeniu Trybunal Konstytucyjny przypomnial, ze system zrodet prawa Rzeczypospolite]
Polskiej wykazuje budowe hierarchiczng. Umowy mig¢dzynarodowe ratyfikowane za zgoda
wyrazong w ustawie, takie jak Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30
ze zm.) znajduja si¢ w tej hierarchii ponizej Konstytucji, ktéra jest najwyzszym prawem w
polskim systemie zrodel prawa. Stanowigc cze$¢ tego systemu od momentu ratyfikacji i
ogloszenia w Dzienniku Ustaw, umowa miedzynarodowa musi pozostawa¢ w zgodzie z
Konstytucjg. W hierarchii zrodel prawa traktaty unijne znajduja si¢ wiec w polskim systemie
prawnym ponizej Konstytucji, tak jak kazda ratyfikowana umowa migdzynarodowa i jak kazda

cze$¢ polskiego systemu prawnego, muszg by¢ zgodne z Konstytucja.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze art. 311 TFUE jest przepisem o charakterze
kompetencyjnym oraz proceduralnym i w tym wiasnie kontekscie zostal poddany kontroli

niniejszym wnioskiem. Merytoryczne tresci przedmiotu kontroli zosta¢ moga natomiast



wydobyte i zdekodowane z przepisow aktu wydanego w trybie przewidzianym w art. 311 TFUE

- to jest decyzji w sprawie zasobow wlasnych Unii Europejskie;.

Odnoszac si¢ z kolei do charakteru prawnego decyzji w sprawie zasobow wlasnych UE
nalezy wskazac, iz w ocenie przewazajacej czgsci doktryny decyzja taka bez watpienia nie jest
aktem unijnego prawa pochodnego, lecz aktem konstytucyjnym, wzglednie organicznym,
nalezagcym do prawa pierwotnego Unii Europejskiej, zatwierdzanym (ratyfikowanym) przez
wszystkie panstwa czlonkowskie (zob. A. Wyrozumska, [w:] J. Barcz, M. Gorka, A.
Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podrecznik dla kierunkéw prawa
zarzqdzania i administracji, Warszawa 2020, s. 264). Zwraca si¢ przy tym uwagg, iz nawigzujac
do postulatu szczegolnej kontroli spotecznej, w przypadku tego rodzaju aktéw kontrola taka ma
charakter wieloetapowy, tzn. najpierw tres¢ takiej decyzji musi zyskaé akceptacje polityczng na
najwyzszym szczeblu - w Radzie Europejskiej, nastgpnie jej formalne przyjecie wymaga
jednomyslnosci w Radzie (a wigc zgody wszystkich panstw czlonkowskich UE), a ostatnim
etapem jest zatwierdzenie decyzji w kazdym =z panstw czlonkowskich, zgodnie z
konstytucyjnymi wymogami odnoszacymi si¢ do ratyfikacji (zob. J. Barcz, Seminarium
,, Europejskiego Przeglgdu Sgdowego": Fundusz Odbudowy UE - ratyfikacja decyzji Rady (UE,
Euratom) 2020/2053 z 14.12.2020 r. w sprawie systemu zasobow wilasnych Unii Europejskiej,
Europejski Przeglad Sadowy nr 5/2021). Podobnie ocenia te kwestie J. Lacny, ktora (powotujac
si¢ na inne zrodla) podnosi, iz specyficzny tryb przyjmowania decyzji w sprawie zasobow
wlasnych Unii, wymagajqgcy z jednej strony jednomysinosci Rady, a z drugiej stromy, ich
ratyfikacji przez wszystkie panstwa cztonkowskie, zabezpiecza budzet Unii przed nadmiernym
rozrostem jego dochodow, a parlamentom narodowym umozliwia kontrole nad zawieranymi w
nich postanowieniami. Specyfika trybu przyjmowania decyzji w sprawie zasobow wiasnych
upodabnia je do aktow prawa pierwotnego (JI. Lacny, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Komentarz. Tom III (art. 223-358), [red.] D. Komobis-Romanowska, A. Wrébel,
Warszawa 2012, SIP LEX, t. 311.5.1.1 oraz powolani tam: L. Oreziak, Finanse Unii
Europejskiej, Warszawa 2005, s. 110; J. Inghelram, Finances of the EU, [w:] The law of the
European Union and the European Communites: with reference to changes to be made by the
Lisbon Treaty, [red.]. P.J.G. Kapteyn, A.M. McDonnel, K.J.M. Mortelmans, C.W.A.
Timmermans, L.A. Geelhoed Kluwer Law International 2008, s. 379).

Dokonujac oceny charakteru prawnego decyzji w sprawie zasobow wlasnych UE
wskazaé nalezy, ze rowniez G. Grabowska w opinii prawnej z dnia 4 maja 2021 r. opowiada si¢

za pogladem, iz [d]ecyzje Rady UE w sprawie zasobow wlasnych majq swoisty charakter oraz



cechy szczegolne silnie odrozniajgce je od innych aktow prawa. Mimo tozsamej nazwy, nie
nalezy ich bowiem myli¢ z tzw. ,,zwyklymi" decyzjami zaliczanymi do prawa wtornego UE i
wymienionymi obok rozporzqdzen i dyrektyw w art. 288 TFUE. (... ) Z uwagi na te cechy
szczegolne, mowi sie o nich czesto, jako o aktach konstytucyjnych, decyzjach organicznych lub
decyzjach podejmowanych w procedurze organicznej. Tego typu wyjgtkowe decyzje podejmuje
tvko Rada UE lub Rada Europejska i to wytqcznie w przypadkach wyraznie wskazanych w
traktacie.(...) Ocena charakteru prawnego decyzji Rady UE o zasobach wlasnych wymaga
spojrzenia na procedure w jakiej zostata ona podjeta (G. Grabowska, Opinia,, Tryb wyrazenia
zgody na ratyfikacje decyzji Rady UE 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu
zasobow wtasnych UE w $wietle Konstytucji RP", Warszawa 4 maja 2021 r., dot. druku

sejmowego nr 1123, Biuro Analiz Sejmowych, s. 6-7).

Autorka opinii podkresla, iz procedura w tej sprawie jest wielostopniowa i identyczna z
przypadkami podejmowania decyzji organicznych we wszystkich pozostatych przypadkach
wskazanych w TFUE. Upowaznienie i zalozenia polityczne dla podjecia takiej decyzji
przyjmuje jednomys$lnie Rada Europejska i zapisuje je w konkluzjach szczytu. Na ich
podstawie Komisja Europejska przygotowuje projekt decyzji o zasobach wtasnych i przekazuje
go Radzie UE. W ramach specjalnej procedury ustawodawczej (art. 311 TFUE), Rada UE
jednomyslnie i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, przyjmuje decyzj¢ w sprawie
zasobow wilasnych Unii. Ostatnim etapem przed wejsciem w zycie decyzjijest jej zatwierdzenie
przez wszystkie panstwa cztonkowskie, zgodnie z ich wymogami konstytucyjnymi. Konieczne
jest, aby decyzje o zasobach wlasnych UE zatwierdzitly wszystkie panstwa czlonkowskie w
procedurze przewidzianej przez ich prawo wewnetrzne. Brak chociazby jednej ratyfikacji
spowoduje, iz przedmiotowa decyzja nie wejdzie w zycie. Pod wzgledem prawnym, zwraca si¢
uwage, iz opisana powyzej procedura - wymagajaca zgody wszystkich panstw cztonkowskich
oraz materialnoprawne tresci tego rodzaju aktu, upodabniajg decyzje o zasobach wlasnych do
uméw miedzynarodowych, ktérych warunkiem powstania jest akceptacja ich tresci przez

wszystkie zainteresowane panstwa (ibidem, s. 6-8).

Podobne stanowisko prezentuje G. Pastuszko, ktory po analizie charakteru tego rodzaju
aktu konkluduje, ze decyzja w sprawie zasobow wiasnych, cho¢ formalnie nalezy do warstwy
zrodet prawa wtornego, stylizowana jest na akt o cechach wielostronnej umowy
miedzynarodowej, zawieranej migdzy grupq panstw. ‘S"wiadczy o tym wystepujgce w niej
miedzypanstwowe porozumienie (zgodna wola stron) co do regut postepowania (rule of

conduct), prawne zobowigzanie (na temat natury umow migdzynarodowych zob.



A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2006,s. 93.) a takze
mechanizm ratyfikacji przez wszystkie panstwa czlonkowskie. Nie mozna si¢ wigc dziwi¢, ze
rowniez polski prawodawca uznaje przedmiotowq decyzje za rodzaj umowy miedzynarodowej,
tgczqc akt wyrazenia zgody na jej wprowadzenie w Zycie z koniecznosciq dokonania trybu
ratyfikacji (G. Pastuszko, Opinia nt. prawnych mozliwosci reakcji panstwa cztonkowskiego na

decyzje UE, Warszawa, 21 stycznia 2022 r., niepublikowana, s. 7-8).

Jednoczesnie w ocenie tego Autora /pJowyzsza konstatacja stanowi rowniez argument
przemawiajqcy za uznaniem wlasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego do kontrolowania decyzji
w sprawie zasobow witasnych. Jak wynika z przedstawionych rozwazan, akty te sq umowami
migdzynarodowymi w rozumieniu Konstytucji, normujgcymi wazny aspekt funkcjonowania
panstwa, tworzgcymi zobowigzania prawne wzgledem podmiotow miedzynarodowych i
Jednoczesnie - jak trafnie wskazuje si¢ w pismiennictwie - upodabniajgcymi sig ze wzgledu na
tryb ich wprowadzania do aktow prawa pierwotnego (L. Oreziak, Finanse Unii Europejskiej,
Warszawa 2005, s. 110). Nie zmienia tego ani ich nazwa (ostatecznie umowy migdzynarodowe
przyjmujq rozne nazwy, w zaleznosci od gatunku danej umowy-zob. A. Wyrozumska, op. cit., s.
35), ani ich traktatowe umocowanie. Okolicznos¢ ta wystarcza moim zdaniem do przyjecia tezy,
Ze w istniejgcym porzqdku prawnym podstawg normatywnq stuzqcq badaniu konstytucyjnosci
zawartych w nich rozwigzan jest art. art. 188 ustawy zasadniczej, ktory w pkt. 1 stanowi, Zze
Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach zgodnosci umow miedzynarodowych z Konstytucjq.
Jak mozna sqdzi¢, statuowana tu norma charakteryzuje si¢ na tyle duzq pojemnosciq, ze moze
pomiescic¢ takze akty prawa wtornego UE spetniajgce systemowo funkcje zarezerwowane dla
umow miedzynarodowych. Taka interpretacja odpowiada poglgdowi, w mysl ktorego kontroli
konstytucyjnosci przeprowadzanej przez Trybunat mogq byé poddawane wszystkie
ratyfikowane umowy miedzynarodowe, bez wzgledu na to, jaki jest ich prawno-polityczny
charakter (W. Jozwicki, Ochrona wyzszego niz unijny konstytucyjnego standardu prawa
Jednostki i tozsamosci konstytucyjnej RP, Poznan 2019, s. 251.) i jednoczesnie pozwala unikngé
zroznicowanego  traktowania  instrumentow  miedzynarodowych w zaleznosci od ich
pochodzenia. Niewgtpliwie przyjecie odmiennej wyktadni wprowadzitoby dualizm standardow
w dzialaniu Trybunatu, oznaczajqcy, ze jedne umowy miedzynarodowe zwigzane ze znaczgcym
obcigzenia panstwa pod wzgledem finansowym bylyby w zasiegu kognicji tego sqdu, a inne nie
(ibidem, s. 9-10).

Przedstawiona wyzej ocena charakteru prawnego decyzji w sprawie zasobow wiasnych

Unii jest tez prezentowana w doktrynie niemieckiej, w ktorej ponadto zauwaza sie, iz rowniez



Komisja Europejska juz w 2009 r., odnoszac si¢ do charakteru prawnego tego rodzaju decyzji,
stwierdzita ze de facto jest ona rOwnowazna z przepisami prawa pierwotnego ze wzgledu na
specjalng procedurg jej przyjmowania (zob. U. Hade, komentarz do art. 311 TFUE, [w:] M.
Pechstein, C. Nowak, U. Hade, Frankfurter Kommentar EUV/GRC/AEUV, t. 4, Frankfurt
2017, w szczegblnosci nb. 125 oraz przypisy 212-214 oraz powolana tam literatura i

orzecznictwo Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego).

Podniesione argumenty przemawiajg wigc za tym, ze rOwniez unormowania decyzji w
sprawie zasobow wilasnych Unii Europejskiej, jako aktu pierwotnego prawa Unii majacego
charakter umowy migdzynarodowej, moga zosta¢é poddane kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego, bowiem zgodnie z art. 188 ust. 1 Konstytucji RP Trybunat Konstytucyjny
orzeka w sprawach zgodnosci ustaw i umow miedzynarodowych z Konstytucjq. Przedmiotem
kontroli zgodnosci z Konstytucja mogg by¢ wiec wszystkie umowy miedzynarodowe,
niezaleznie od ich rodzaju, jak i miejsca zajmowanego w hierarchii zrédet prawa, wyznaczone]

innymi przepisami ustawy zasadniczej (art. 8 ust 1, art. 89, art. 91

ust. 2 Konstytucji). Umowy ratyfikowane za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie moga wigc
by¢ zaréwno przedmiotem kontroli zgodnosci z Konstytucja, jak i wzorcem dla kontroli
ustaw (zob. B. Nalezinski, komentarz do art. 188 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, [red.] P. Tuleja, wyd. II., LEX/el. 2021).

Trybunat Konstytucyjny podkresla przy tym, iz badajac zgodnosé z Konstytucja norm
prawa pierwotnego Unii Europejskiej, zar6wno wynikajacych bezposrednio z traktatow, ale
rowniez w znaczeniu nadanym przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, nie
dokonuje samodzielnej wyktadni prawa UE i szanuje wylacznos¢ TSUE w tej dziedzinie.
Proces myslowy polskiego Trybunatu Konstytucyjnego polega wylacznie na ustaleniu tresci
tych norm oraz sprawdzeniu ich zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Wydajac
powotany wyrok w sprawie K 3/21 podkreslono takze, ze Trybunat Konstytucyjny jest sgdem
ostatniego stowa w przedmiocie zgodnosci wszelkich norm, w tym norm unijnych z
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunal Konstytucyjny ponownie podkreslit ze taka
interpretacja przepisow Traktatu o Unii Europejskiej, ktéra prowadzitaby do przyjecia
nadrzgdnosci norm prawa migdzynarodowego nad prawem krajowym rangi konstytucyjnej,

bytaby nie do pogodzenia z obowigzujaca w Rzeczypospolitej Polskiej hierarchig zrodet prawa.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze kwestia zwigzania Polski umowa mi¢dzynarodowa, nie

jest bynajmniej kwestia wytacznie woli politycznej, ktéra moze ulegaé¢ fluktuacjom na



przestrzeni czasu. Biezaca polityka, wynikajaca z punktowej decyzji Narodu podejmowanej w
akcie wyborczym, niezaleznie od perspektywy bilansu korzysci i kosztow, takze finansowych,
nie moze rewidowaé decyzji suwerena majacej range norm konstytucyjnych. W sytuacji
ewentualnej biernosci innych organéw panstwa, ktore kierujg si¢ réznie definiowanym
interesem kraju, by¢ moze w wielu aspektach korzystnym i atrakcyjnym, to Trybunat
Konstytucyjny jest predestynowany do czuwania, aby polityczne decyzje nie abstrahowaty od
litery najwyzszego prawa Rzeczpospolitej. Trybunal Konstytucyjny, jako ,,sad ostatniego
stowa" jest winien obron¢ Rzeczypospolitej Polskiej w szczegdlnosci wowczas, kiedy inne
demokratyczne mechanizmy prowadza do zanegowania podstawowych zasad jej ustroju.
Wnioskodawey postrzegaja zatem role Trybunalu Konstytucyjnego jako straznika
suwerenno$ci Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem samego
Trybunatu, a takze wobec jego najnowszych judykatéw (np. wydanego w pelnym sktadzie
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21, op. cit.).
Nalezy przy tym podkresli¢ iz mimo tego, ze zgodnie z art. 9 Konstytucji Rzeczpospolita Polska
przestrzega wigzacego jg prawa miedzynarodowego, to jednak niedopuszczalna jest taka jego

interpretacja lub stosowanie, ktore naruszatyby polska Konstytucje.

Zasada prymatu konstytucji krajowej nad normami prawa Unii Europejskiej nie budzi
zadnych watpliwosci w orzecznictwie trybunatow i sadow konstytucyjnych wielu panstw
cztonkowskich UE. Jak wskazano we wniosku Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 marca 2021
1., rozpoznanym przez Trybunat Konstytucyjny w sprawie K 3/21, [s]qdy konstytucyjne Panstw
Czlonkowskich czestokro¢ stojg na wyraznym stanowisku, Ze to ich pozycja upowaznia i
legitymuje je jako, straznika konstytucji", ktory ostatecznie decyduje o legalnosci i
obowigzywaniu norm stosowanych na danym terytorium - a wigc roli, do ktorej zostaly one
powolane przez tworcow wspdlczesnego sqdownictwa konstytucyjnego. W efekcie nalezy uznad,
ze ewentualne niewykonanie wyroku TSUE, jako niezgodnego z najwyzszym prawem Panstwa
Czlonkowskiego, nie jest w zadnym razie ekscesem orzeczmiczym, lecz elementem i efektem
wieloletniego dorobku konstytucyjnego Panstw Czlonkowskich, a wrecz pewng tradycjq
konstytucyjng (wniosek Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 marca 2021 r., BPRM.5091.5.2021,
https://ipo.trybunat.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K %203/2
1, s. 20; dostep w dniu 14 kwietnia 2020 r.). Tego rodzaju orzeczenia zapadaty m.in. we Francji,
w Danii, we Wloszech, w Czechach, w Hiszpanii czy w Rumunii. Najbardziej ugruntowang
lini¢ orzeczniczg w tym zakresie kontynuuje od lat 70. XX w. niemiecki Federalny Trybunat

Konstytucyjny. W powotanym wniosku Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 marca 2021 r.



przeprowadzono obszerng analiz¢ prawnopordwnawcza orzecznictwa sadow i trybunatow
wybranych panstw cztonkowskich UE. Wyniki tej analizy w pelni uprawniajg do konstatacji,
ze zasada pierwszenstwa stosowania prawa UE ma dzialanie wycinkowe, dotyczy kompetencji
unijnych i rownoczesnie warunkowe, gdyz nie zmienia hierarchii Zrodel prawa i jako takie jest
podporzgdkowane normom o randze konstytucyjnej, ktore stanowiq ostateczne kryterium
walidacyjne wszelkich norm stosowanych na terytorium danego kraju (ibidem, s. 18; analiza
prawnoporownawcza wraz z literaturg i orzecznictwem zawarta jest na s. 17-58 wniosku

Prezesa Rady Ministréw).

II. Przedmiot kontroli.

Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest zespot przepisow, to jest art. 2 pkt 1 lit.
ciust. 2, art. Sust. 1, art. 9 ust. 3, 41 5 oraz motywy 7, 8, 191 23 Decyzji Rady (UE, Euratom)
2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu zasobdéw wlasnych Unii Europejskiej
oraz uchylajacej decyzje 2014/335/UE, Euratom (Dz. Urz. UE L 424, s. 1, dalej: Decyzja
2020/2053 lub Decyzja), rozpatrywanych w aspekcie kompetencyjnym i proceduralnym,
wynikajacym z art. 311 TFUE w z zwigzku z art. 12 u.u.m. Art. Sust. 1 iart. 9 ust. 3,415 oraz
motywy 19 i 23 Decyzji 2020/2053 skonfrontowano tez zakresowo z normatywna trescig art.

216 ust. 5 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do wskazanych w petitum wniosku przepiséw prawa UE nalezy wskazac,
iz zgodnie z art. 311 TFUE: Unia pozyskuje srodki niezbedne do osiggnigcia swoich celow i
nalezytego prowadzenia swoich polityk (akapit 1). Bez uszczerbku dla innych dochodow budzet
jest finansowany catkowicie z zasobow witasnych (akapit 2). Ponadto: Rada stanowigc zgodnie
ze specjalng procedurq ustawodawczg, jednomyslnie i po konsultacji z Parlamentem
Europejskim, przyjmuje decyzje okreslajgcq przepisy majgce zastosowanie do systemu zasobow
wlasnych Unii. W tym kontekscie mozna ustanawia¢ nowe lub uchylac istniejgce kategorie
zasobow wlasnych. Decyzja ta wchodzi w Zycie dopiero po jej zatwierdzeniu przez Pansiwa
Czlonkowskie, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi (akapit 3). Jednoczesnie
Rada, stanowigc w drodze rozporzgdzenia zgodnie ze specjalng procedurq ustawodawczg,
ustanawia srodki wykonawcze w odniesieniu do systemu zasobow wiasnych Unii w zakresie, w
Jjakim zostato to przewidziane w decyzji przyjetej na podstawie akapitu trzeciego. Rada stanowi

po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego (akapit 4).



Przepis ten ustala, ze na jego podstawie ma dziala¢ Rada Unii Europejskiej. Ma ona
obowigzek dziatania prawotwoérczego, przyjmujac decyzje okreslajaca przepisy majace
zastosowanie do systemu zasobow wiasnych Unii. Rada jest zatem organem kompetentnym do
okreslenia przepisdéw majacych zastosowanie do systemu zasobow wiasnych Unii, tgcznie z
kompetencja do ustanawiania nowych lub uchylania istniejacych kategorii zasobow wtasnych.
Jednoczesnie, jak juz wyze] wskazano, obowigzana jest ona do dziatania w specjalnej
procedurze prawodawczej, nakazujacej podejmowanie uchwaty jednomyslnie i po konsultacji
z Parlamentem Europejskim. Instrumentem jest specyficzna decyzja skierowana do panstw
cztonkowskich, ktdra z uwagi na ostatni element, tj. koniecznos¢ jej zaakceptowania przez
wszystkie panstwa czlonkowskie, moze by¢, postrzegana jako umowa migdzynarodowa
(ewentualnie, co mniej jasne, akt sui generis). Tres¢ art. 311 TFUE nie przesadza jednoczesnie,
jak ma by¢ wyrazona procedura dodatkowej zgody ze strony wszystkich panstw
cztonkowskich. W szczegolnosci nie przesadza si¢ wyraznie, czy ma by¢ ona uzalezniona od
decyzji parlamentu panstwowego, ani w jakim trybie i w jakiej formie prawnej taka zgoda ma
by¢ udzielona. Niemniej zaklada si¢, ze musi to by¢ procedura spetniajaca krajowe wymogi
konstytucyjne, co - biorac pod uwage tres¢ decyzji, tj. tworzenie obcigzen dla budzetow panstw
- najczesciej jednak laczy sie z zaangazowaniem parlamentu narodowego. Mozna zatem z
jednej strony uwazac, ze procedura z art. 311 akapit 3 TFUE ma charakter gwarancyjny na
poziomie panstw cztonkowskich. Zapewnia ona, ze decyzje nie beda samodzielne i bez niczyjej
kontroli, bez wiedzy obywateli tych panstw, podejmowane przez rzad uczestniczacy w

procedurze traktatowej.
Zgodnie z zaskarzonymi zakresowo art. 2 ust. 1 lit. ¢ 1 ust. 2 Decyzji 2020/2053:
1 Na zasoby wlasne zapisane w budzecie Unii sktadajq si¢ dochody

pochodzgce z nastepujgcych zrodet:

(.

¢) zastosowanie jednolitej stawki poboru do masy odpadow opakowaniowych z tworzyw
sztucznych wytworzonych w poszczegolnych panstwach czionkowskich, ktora nie zostata
poddana recyklingowi. Jednolita stawka poboru wynosi 0,80 EUR za kilogram. W odniesieniu
do niektorych panstw cztonkowskich stosuje si¢ roczng obnizke ryczattowq, jak okreslono w ust.
2 akapit trzeci; d) zastosowanie jednolitej stawki poboru, ktorq nalezy okresli¢ zgodnie z
procedurq budzetowq z uwzglednieniem tqcznej kwoty wszystkich innych dochodow, do sumy

DNB wszystkich panstw cztonkowskich.



2. Do celow ust. 1 lit. c) niniejszego artykutu ,, tworzywa sztuczne" oznaczajg
polimer w rozumieniu art. 3 pkt 5 rozporzgdzenia (WE) nr 1907/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady, do ktorego mogly zostaé dodane dodatki lub inne substancje, ,, odpady
opakowaniowe" i ,,recykling” majq znaczenie przypisane tym terminom odpowiednio w art. 3
pkt 2) i 2c) dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 94/62/WE i w decyzji Komisji
2005/270/WE. Mase odpadow opakowaniowych z tworzyw sztucznych, ktore nie sq poddawane
recyklingowi, oblicza si¢ jako roznice miedzy masq odpadow opakowaniowych z tworzyw
sztucznych wytwarzanych w panstwie cztonkowskim w danym roku a masq odpadow
opakowaniowych z tworzyw sztucznych, ktore sq poddawane recyklingowi w danym roku,
okreslong zgodnie z dyrektywq 94/62/WE. Nastepujgce panstwa cztonkowskie majg prawo do
rocznej obnizki ryczattowej, wyrazonej w cenach biezqgcych, ktora ma byé stosowana
odpowiednio do ich wktadu, o ktorym mowa w ust. 1 lit. c), w kwotach: 22 min EUR dla
Butgarii, 32,1876 min EUR dla Czech, 4 min EUR dla Estonii, 33 min EUR dla Grecji, 142 min
EUR dla Hiszpanii, 13 min EUR dla Chorwacji, 184,0480 min EUR dla Witoch, 3 min EUR dla
Cypru, 6 min EUR dla Lotwy, 9 mln EUR dla Litwy, 30 min EUR dla Wegier, 1,4159 min EUR
dla Malty, 117 min EUR dla Polski, 31,3220 min EUR dla Portugalii, 60 min EUR dla Rumunii,
6,2797 min EUR dla Stowenii i 17 mln EUR dla Stowacji.

Tres¢ art. S ust. 1 Decyzji 2020/2053 stanowi, iz [w ytgcznie w celu zaradzenia skutkom
kryzysu zwigzanego z COVID-19 poprzez zastosowanie rozporzgdzenia Rady ustanawiajgcego
Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy i zawartych w nim przepisow sektorowych
Komisja jest uprawniona do zaciggnigcia w imieniu Unii pozyczek na rynkach kapitatowych do
wysokosci 750 000 min EUR w cenach z 2018 r. Operacje zaciggania pozyczek przeprowadzane
sq w euro (pkt a). Maksymalnie 360 000 min EUR w cenach z 2018 r. pozyczonych Srodkow
finansowych moze by¢ wykorzystane na udzielanie pozyczek oraz, w drodze odstgpstwa od art.
4, maksymalnie 390 000 min EUR w cenach z 2018 r. pozyczonych srodkow finansowych moze
by¢ wykorzystane na wydatki (pkt b).

Kwota, o ktorej mowa w akapicie pierwszym lit. a), jest dostosowywana na podstawie statego
deflatora w wysokosci 2% rocznie. Kazdego roku Komisja informuje Parlament Europejski i
Rade o wysokosci dostosowanej kwoty. Komisja zarzqdza zaciggnietymi pozyczkami, o ktorych
mowa w ust. 1 lit. a) akepit pierwszy, w taki sposob, by po 2026 r. nie zaciggaé juz nowych

pozyczek netto.

Zgodnie za$ z art. 9 ust. 3, 41 5 Decyzji 2020/2053:



(o)

3. Panstwa czlonkowskie udostepniajq Komisji zasoby wlasne przewidziane w art.

2 ust. 1 niniejszej decyzji zgodnie z rozporzgdzeniami przyjetymi na mocy art. 322 ust. 2 TFUE.

4. Bez uszczerbku dla art. 14 ust. 2 rozporzqdzenia Rady (UE, Euratom) nr
609/2014, w przypadku gdy zatwierdzone srodki zapisane w budzecie Unii nie sq wystarczajgce
do wywiqzania sig przez Unie z zobowiqzan z tytutu zaciggnigtych pozyczek, o ktorych mowa w
art. 5 niniejszej decyzji, a Komisja nie jest w stanie zapewnic¢ koniecznej plynnosci poprzez
uruchomienie innych Ssrodkow przewidzianych w ustaleniach finansowych majgcych
zastosowanie do takich pozyczek odpowiednio szybko, by zapewni¢ wywiqzanie si¢ z
zobowigzan Unii, w tym poprzez srodki aktywnego zarzqdzania plynnoscig oraz, w razie
potrzeby, poprzez wykorzystanie finansowania krotkoterminowego na rynkach kapitatowych
zgodnie z warunkami i limitami okreslonymi w art. 5 ust. 1 lit. a) akapit pierwszy i art. 5 ust.
2 niniejszej decyzji, panstwa cztonkowskie udostgpniajq Komisji - jako rozwigzanie ostateczne

- zasoby niezbedne na ten

cel. W takich przypadkach ust. 5-9 niniejszego artykutu majq zastosowanie w drodze odstepstwa
od art. 14 ust. 3 i art. 14 ust. 4 akapit pierwszy rozporzqdzenia Rady (UE, Euratom) nr
609/2014.

J. Z zastrzezeniem art. 14 ust. 4 akapit drugi rozporzqdzenia (UE, Euratom) nr
609/2014 Komisja moze wezwac panstwa czlonkowskie, by tymczasowo zapewnily kwote
stanowiqcq roznice miedzy ogotem aktywow a potrzebami gotowkowymi, proporcjonalnie do
szacowanych dochodow budzetu uzyskanych od kazdego z nich. Komisja informuje panstwa
cztonkowskie o takich wezwaniach z nalezytym wyprzedzeniem. Komisja ustanowi
zorganizowany dialog na temat harmonogramow emisji i sptat z krajowymi organami

odpowiedzialnymi za zarzgdzanie diugiem i zasobami finansowymi Skarbu Panstwa.

W przypadku gdy panstwo cztonkowskie w okreslonym terminie nie zastosuje sie do wezwania,
w catosci lub w czesci, lub poinformuje Komisje, Ze nie bedzie w stanie si¢ do niego zastosowac,
aby pokry¢ czes¢ przypadajgcq na to panstwo czlonkowskie Komisja jest uprawniona, na
zasadzie tymczasowej, do wystgpienia do pozostalych panstw cztonkowskich z dodatkowymi
wezwaniami. Takie wezwania muszq by¢ proporcjonalne do szacowanych dochodow budzetu
uzyskanych od kazdego z tych pozostatych panstw cztonkowskich. Panstwo cztonkowskie, ktore

nie zastosowalo si¢ do wezwania, nadal pozostaje zobowigzane do zastosowania si¢ do niego.



Zgodnie z motywem 7 Decyzji 2020/2053 [j]ako pierwszy krok nalezy wprowadzi¢
nowgq kategorie zasobow wiasnych opartych na krajowych wktadach obliczonych na podstawie
odpadow opakowaniowych z tworzyw sztucznych niepoddawanych recyklingowi. Zgodnie z
europejskq strategiq w dziedzinie tworzyw sztucznych budzet Unii moze przyczynié¢ si¢ do
zmniejszenia zanieczyszczenia pochodzgcego z odpadow opakowaniowych z tworzyw
sztucznych. Zasoby wlasne oparte na krajowych wktadach, ktore sq proporcjonalne do ilosci
odpadow opakowaniowych z tworzyw sztucznych, ktore nie sq poddawane recyklingowi w
poszczegolnych panstwach cztonkowskich, bedq stanowily zachete do zmniejszenia zuzycia
Jjednorazowych produktow z tworzyw sztucznych oraz promowania recyklingu i gospodarki o
obiegu zamknigtym. Jednoczesnie, zgodnie z zasadg pomocniczosci, panstwa cztonkowskie
bedg mogly podjg¢ kroki, jakie uznajq za najbardziej odpowiednie do realizacji tych celow. Aby
unikng¢ nadmiernego regresywnego wplywu na wktady krajowe, w odniesieniu do wkiadow
panstw cztonkowskich, ktorych DNB na mieszkanica w 2017 r. byt nizszy od Sredniej unijnej,
nalezy zastosowa¢ roczng obnizke ryczattowq. Obnizka ta powinna odpowiadaé 3,8

kilogramom pomnozonym przez liczbe ludnosci danego panstwa cztonkowskiego w 2017 r.

Motyw 8 Decyzji 2020/2053 stanowi, iz Rada Europejska obradujgca w dniach od 17
do 21 lipca 2020 r. odnotowata, ze jako podstawe dodatkowych zasobow wiasnych Komisja
przedstawi w pierwszym potroczu 2021 r. wniosek w sprawie mechanizmu dostosowywania cen
na granicach z uwzglednieniem emisji CO2 oraz wniosek w sprawie optaty cyfrowej w celu ich
wprowadzenia najpozniej do dnia 1 stycznia 2023 v. Rada Europejska zwrocita si¢ do Komisji
o przedstawienie zmienionego wniosku w sprawie unijnego systemu handlu uprawnieniami, z
mozliwoSciqg rozszerzenia go na sektor lotniczy i morski. Stwierdzita, ze w czasie trwania
wieloletnich ram finansowych na okres 2021- 2027 ("WRF 2021-2027") Unia bedzie pracowaé
nad wprowadzeniem innych zasobow wiasnych, ktore mogq obejmowac podatek od transakcji

finansowych.

Zgodnie zas§ z motywem 19 Decyzji 2020/2053, [s/plata srodkow finansowych
pozyczonych w celu udzielenia bezzwrotnego wsparcia, wsparcia zwrotnego za posrednictwem
instrumentow finansowych lub rezerw na gwarancje budzetowe, jak rowniez splata naleznych
odsetek powinna by¢ finansowana z budzetu Unii. Pozyczone Srodki finansowe, ktore sq
wykorzystywane celem udzielenia pozyczek panstwom czlonkowskim, powinny zosta¢ sptacone
z kwot otrzymanych od panstw cztonkowskich bedqgcych beneficjentami. Nalezy przydzieli¢ i
udostepnic¢ Unii niezbedne zasoby, aby mogta pokrywalé wszystkie swoje zobowigzania

finansowe i warunkowe wynikajgce z wyjgtkowego i tymczasowego uprawnienia do



zaciggania pozyczek w dowolnym roku oraz w dowolnych okolicznosciach zgodnie z art. 310

ust. 4 i art. 323 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).

W $wietle motywu 23 zas [a/by zapewnic, by Unia byla zawsze w stanie terminowo
wywigzywaé sig¢ ze swoich zobowigzan prawnych wobec stron trzecich, niniejsza decyzja
powinna przewidywac szczegolowe przepisy upowazniajgce Komisje - w okresie tymczasowego
zwigkszenia putapow zasobéw wilasnych - do wzywania panstw cztonkowskich do
tymczasowego udostgpnienia odpowiednich zasobow pienigznych, w przypadku gdy
zatwierdzone Srodki zapisane w budzecie Unii okazq si¢ niewystarczajgce, by pokryé
zobowigzania wynikajqce z zaciggnigtych pozyczek w zwiqgzku z tymczasowym zwigkszeniem
putapow. Komisja powinna - jako rozwigzanie stosowane w ostatecznosci - mie¢ mozliwosé¢
wezwania do udostgpnienia zasobow pienigeznych jedynie wtedy, gdyby nie byta w stanie
zapewni¢ koniecznej ptynnosci poprzez uruchomienie innych srodkoéw aktywnego zarzgdzania
plynnoscig, w tym w razie potrzeby poprzez wykorzystanie finansowania krotkoterminowego
na rynkach kapitatowych, by zapewnic¢ terminowe wywiqzanie si¢ z zobowigzan Unii wobec
pozyczkodawcow. Nalezy przewidzie¢, by Komisja oglaszala takie wezwania skierowane do
panstw cztonkowskich z nalezytym wyprzedzeniem i by byly one scisle proporcjonalne do
szacowanych dochodow budzetu poszczegdlnych panstw cztonkowskich i, w kazdym
przypadku, ograniczone do ich udziatu w ramach tymczasowo zwigkszonego putapu zasobow
wilasnych, tj. 0,6 % DNB panstw cztonkowskich. Jezeli jednak panstwo cztonkowskie w
okreslonym terminie nie zastosuje si¢ do wezwania, w catosci lub w czesci, lub poinformuje
Komisje, ze nie bedzie w stanie si¢ do niego zastosowaé, Komisja i tak powinna by¢
upowazniona, na zasadzie tymczasowej, do wystgpienia z dodatkowymi wezwaniami do innych
panstw cztonkowskich, z zachowaniem proporcjonalnosci. Nalezy przewidzie¢ maksymalng
kwotg roczng, jaka moze by¢ przedmiotem wezwania Komisji skierowanego do poszczegdlnych
panstw cztonkowskich. Oczekuje sie, ze Komisja przedlozy niezbedne wnioski na potrzeby
zapisywania wydatkow pokrywanych z kwot zasobow pienigznych tymczasowo udostepnionych
przez panstwa cztonkowskie w budzecie Unii, aby zapewnic, by zasoby te zostaly uwzglednione
na jak najwczesniejszym etapie do celow wplacenia zasobow wlasnych na rachunek przez
panstwa cztonkowskie, tzn. zgodnie z majgcymi zastosowanie ramami prawnymi, a zatem

wedtug odnosnych kluczy DNB i bez uszczerbku dla innych zasobow wlasnych i innych

dochodow.

Konstruujac przedmiot kontroli zwigzkowo powotano art. 12 ust. 2a u.u.m., bowiem na

jego podstawie ratyfikacji podlegaja akty prawne Unii Europejskiej, o ktorych mowa m.in. w



art. 311 akapit trzeci TFUE. W uzasadnieniu projektu ustawy ratyfikujacej decyzj¢ przyjeto, iz
sprawy regulowane tg decyzjg dotycza kwestii okreslonych w art. 89 ust. 1 pkt 3 i 4 Konstytucji
RP, tj. cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w organizacji miedzynarodowej oraz znacznego
obcigzenia panstwa pod wzgledem finansowym (ok. 6,5 mld EUR $redniorocznie w cenach
2018 r.). W kontekscie powyzszego uznano, iz wymagana w tym wzgledzie bedzie ratyfikacja

po uzyskaniu zgody wyrazonej w ustawie, o ktorej mowa w art. 89 ust. 1 Konstytucji RP.

W art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych (Dz.
U. 22020 r. poz. 127 ze zm.; dalej u.u.m.) potwierdzono, ze zwigzanie Rzeczypospolitej umowa
mi¢dzynarodowg wymaga uzyskania zgody wyrazonej w drodze ratyfikacji lub przez
zatwierdzenie, natomiast w ust. 2 tego przepisu przesagdzono, ze ratyfikacji podlegajg umowy
mi¢dzynarodowe okreslone w art. 89 ust. 1 i art. 90 Konstytucji, a takze inne umowy
mie¢dzynarodowe przewidujace wymog ratyfikacji albo jg dopuszczajace. Z kolei art. 12 ust. 2a
u.u.m. stanowi: Ratyfikacji podlegajq akty prawne Unii Europejskiej, o ktorych mowa w art. 48
ust.6 Traktatu o Unii Europejskiej oraz w art. 25, art. 218 ust. 8 akapit drugi zdanie
drugie, art.223 ust. 1, art. 262 lub art.311 akapit trzeci Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej.

Przepis ten ma na celu okreslenie w ustawie wilasciwej procedury postepowania w
wypadku aktow prawnych Unii Europejskiej, ktére nie stanowig typowych umow
mie¢dzynarodowych (wyrok TK z dnia 26 czerwca 2013 r., sygn. akt K 33/12, OTK nr 5/A/2013,
poz. 63). Domys$lnym trybem ratyfikacji decyzji w sprawie zasobéw wiasnych UE jest
procedura przewidziana w art. 89 ust. 1 Konstytucji, jednakze podzieli¢ nalezy stanowisko
Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone w powotanym powyzej orzeczeniu z dnia 26 czerwca
2013 r., sygn. akt K 33/12, ze [u]stawodawca, decydujgc o wyborze trybu, w ktérym zostanie
uchwalona ustawa wyrazajgca zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej (art.89 ust.1 lub
art.90 ust.2-4 Konstytucji) musi oprzeé sie na analizie tresci umowy i jej skutkow. O wyborze
trybu decyduje charakter wprowadzanych regulacji. Niewgtpliwie art. 90 Konstytucji znajduje
zastosowanie wowczas, gdy speini sie przestanka w postaci przekazania organizacji
migdzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu ,,kompetencji organow wtadzy paristwowej

w niektorych sprawach (op. cit.)

Ustawe uchwalang w trybie art. 90 ust. 2 Konstytucji nalezy wowczas traktowaé jako
ustawe szczeg6lng, bowiem rdézni si¢ od ustaw przyjmowanych w trybie zwyklym, w tym od
ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikowanie umoéw miedzynarodowych, o ktérychmowa w art.

89 ust. 1 (zob. K. Skotnicki, W sprawie ratyfikacji traktatu z Lizbony, Przeglad Sejmowy, nr



2009/2; takze A. Szmyt, W sprawie ratyfikacji Traktatu z Lizbony, Przeglad Sejmowy, nr
2009/2).

Odnoszac si¢ do zakresu tresci normatywnej art. 12 ust. 2a u.u.m. nalezy skonstatowac
wiec, ze przepis ten nie moze by¢ rozumiany jako unormowanie bezwzgl¢dnie nakazujace
dokonanie ratyfikacji decyzji o zasobach wtasnych UE w trybie okreslonym w art. 89 ust.1
Konstytucji RP, gdyz o wyborze wlasciwego trybu tej ratyfikacji decyduje normatywna tresé

ratyfikowanego aktu.

I11. Wzorce kontroli.

Punktem odniesienia oceny konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow sg wzorce
wynikajace z art. 89 ust. 1, art. 90 ust. 1 Konstytucji RP i art. 216 ust. 5 Konstytucji, a takze z
art. 2, art. 7 i art. 8 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Zgodnie z unormowaniami art. 89 ust. 1 Konstytucji:

Ravyfikacja przez Rzeczpospolitq Polskq umowy migdzynarodowej i jej wypowiedzenie

wymaga uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, jezeli umowa dotyczy:

1) pokoju, sojuszy, ukladow politycznych lub uktadow wojskowych,

2) wolnosci, praw lub obowigzkow obywatelskich okreslonych w Konstytucyi,
3) cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w organizacji miedzynarodowej,

4) znacznego obcigzenia panstwa pod wzgledem finansowym,

5) spraw uregulowanych w ustawie lub w ktorych Konstytucja wymaga ustawy.

W art. 89 wust. 1 Konstytucji zawarto enumeratywne wyliczenie przestanek
przedmiotowych (M. Grzybowski, P. Mikuli, Realizacja konstytucyjnych kompetencji
Prezydenta RP w sferze stosunkow migdzynarodowych, [w:] System rzqdow Rzeczypospolitej
Polskiej. Zatlozeniakonstytucyjne a praktyka ustrojowa, [red.] M. Grzybowski, Warszawa 2006,
s. 54). Umowa mi¢dzynarodowa dotyczaca zagadnien, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 1-5
Konstytucji, moze zosta¢ ratyfikowana przez Prezydenta, jesli zgod¢ na te czynnos$¢ wyrazi
parlament w drodze ustawy. Jest to tzw. ,,duza" ratyfikacja. Podkresli¢ nalezy, ze materia

umowy mi¢dzynarodowej, przesadzajaca o wlaczeniu organdw wladzy ustawodawczej w tryb



ratyfikacyjny jest do$¢ zroznicowana, a dodatkowo w znacznej mierze uksztalttowana za
pomocg poje¢ nieostrych (P. Radziewicz, Komentarz do art. 89, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, [red.] P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 289; B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 518; K. Dzialocha,
komentarz do art. 89, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, [red.] L.
Garlicki, wyd. I, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, s. 9). Jedna z nich dotyczy
znacznego obcigzenia panstwa (art. 89 ust. pkt 4 Konstytucji). Chodzi zatem wylgcznie o
umowy, ktorych ratyfikacja skutkowaé bedzie bezposrednim, trwalym i statym obcigzeniem dla
budzetu panstwa (zob. M. Wigcek, komentarz do art. 89, [w:] Konstytucja RP, Tom I Komentarz.
Art. 1-86, [red.] M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2016, s. 112; zob.
takze powolywang tam pozycj¢: M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie ~ prawa

miedzynarodowego w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Zakamycze 2003, s. 104).

Z kolei, zgodnie z przepisem art. 90 ust. 1 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska moze na
podstawie umowy migdzynarodowej przekazacé organizacji migdzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu kompetencje organow wladzy panstwowej w niektorych sprawach.
Ustawa, wyrazajgca zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, o ktérej mowa w ust. 1, jest
uchwalana przez Sejm wigkszoscig 2/3 glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej
liczby postow oraz przez Senat wigkszoSciq 2/3 glosow w obecnosci co najmniej potowy

ustawowej liczby senatorow.

Jak stwierdzil B. Banaszak, art. 90 ust. 1 Konstytucji okresla tryb wyrazania zgody na
przekazanie podmiotom miedzynarodowym kompetencji organdéw wiadzy panstwowej. Przepis
ten nie zawiera stowa o suwerennosci, chociaz z jego tresci jednoznacznie wynika, ze dotyczy
on tej materii. Nie wskazuje tez kompetencji, jakie mogg by¢é przekazane. Z tego, ze
przedmiotem przekazania mogg by¢ kompetencje organow panstwowych jedynie w niektorych
sprawach wynika tez, ze panstwo nie moze wyrzec si¢ suwerennosci. Przez ratyfikacje z art. 90
ust. 1 Konstytucji RP nie moznatez przekaza¢ organizacji catosci kompetencji jakiego$ organu
(zob. B. Banaszak, komentarz do art 90, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

Komentarz, Warszawa 2012, Legalis).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, odnoszacym si¢ do zagadnienia
przekazania kompetencji w niektdrych sprawach, podkresla sie, ze chodzi tu zar6wno o zakaz
przekazania ogdtu kompetencji danego organu, przekazania kompetencji w calosci spraw w
danej dziedzinie, jak i zakaz przekazania kompetencji co do istoty spraw okreslajacych gestie

danego organu wladzy panstwowej (zob. wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, op.



cit.). Oznacza to, ze rowniez tre$¢ przepisOw prawa unijnego mozna analizowa¢ z perspektywy
prawidlowego, tj. zgodnego z Konstytucja, przekazania kompetencji, ale takze juz po
przekazaniu mozna ocenia¢, czy zakres przekazania kompetencji nie jest w sposob
nieuprawniony  modyfikowany, wbrew zobowigzaniom wynikajacym z umowy
miedzynarodowej, ratyfikowanej w trybie art. 90 ust. I Konstytucji RP. Tym samym, z punktu
widzenia analizowanego przepisu Konstytucji RP, niedopuszczalne jest aby Rzeczpospolita
Polska mogta zwigza¢ si¢ tego rodzaju umowag miedzynarodows, ktéra przewiduje
niedookreslone uprawnienia organizacji mi¢dzynarodowej ze skutkiem obowiazywania na
terenie RP, albo, co wiecej, pozwala tej organizacji na samookreslanie wlasnych kompetencji
w poOzniejszym czasie, kosztem kompetencji organéw RP. Panstwa cztonkowskie pozostaja
bowiem gospodarzami traktatow, zachowujac tzw. kompetencje¢ kompetencji, czyli
kompetencje do ustalania nowych kompetencji, co nastgpuje poprzez zmiane traktatow (zob.
M. Florczak-Wator, komentarz do art. 4 Konstytucji, [w:] Konstytucia RP, Tom I, Komentarz.
Art. 1-86, [red.] M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2016, teza 26).
Zgoda na ratyfikacj¢ odnosi si¢ bowiem do enumeratywnie wskazanych kompetencji i
okreslonego w ten sam sposob zakresu spraw. To, ze ustrojodawca postuzyt sie
niedookreslonym sformulowaniem ,,niektdrych" nie oznacza przeciez, ze w ten sam sposob
moze by¢ sformutowana delegacja kompetencji. Powierzenie kompetencji w ramach umowy, o
ktérej mowa w art. 90 ust. I ustawy zasadniczej, nie moze zatem zaktada¢ samoistnej ewolucji
i musi by¢ wyrazne, gdyz na podstawie traktatu organy tej organizacji stajg si¢ organami wiadzy
»W niektorych sprawach", lacznie z mozliwoscia stanowienia prawa powszechnie
obowigzujacego na terenie RP (art. 91 ust. 3 Konstytucji). Przekazanie owego wladztwa i jego
wykonywanie przez organy miedzynarodowe podlega zatem tym samym regulom, ktérym
podlegaja krajowe organy wladzy panstwowej, a wiec w szczegolnosci zasadom opisanym w
art. 2 i art. 7 Konstytucji. Takze bowiem na gruncie prawa publicznego mamy do czynienia z
refleksem zasady nemo plus iuris in alium transferrepotest quam ipse habet, ktéra bodaj
najtratniej ujat jurysta Julian: More maiorum ita comparatum est, ut is demum iurisdictionem
mandare possit, qui eam suo iure, non alieno benefi cio habet (ze zwyczaju przodkow wynika,
ze ten jedynie moze delegowac jurysdykcje, komu przystuguje ona z jego wiasnego prawa, a nie
z cudzej taski) (Digesta, 2,1,5 - thum. za F. Longchamps de Berier; materiaty wiasne; zob. takze
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2020 r., sygn. Kpt 1/20, OTK
ZU 22020 r., seria A, poz. 60).

Nalezy tez podkresli¢, ze w powolanym w niniejszym wniosku wyroku



z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21, Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze:

1. Art. 1 akapit pierwszy i drugi w zwigzku z art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej (Dz. U z 2004 v. Nr 90, poz. 864/30, ze zm.) w zakresie, w jakim Unia Europejska
ustanowiona przez réwne i suwerenne pansiwa, tworzqgca ,,coraz Scislejszy zwigzek migdzy
narodami Europy", ktorych integracja - odbywajgca sie na podstawie prawa unijnego oraz
poprzez jego wyktadnie dokonywang przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej -

osigga ,, nowy etap", w ktérym:

a) organy Unii Europejskiej dziatajg poza granicami kompetencji przekazanych przez

Rzeczpospolitq Polskg w traktatach,

b) Konstytucja nie jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, majgcym

pierwszenstwo obowigzywania i stosowania,
c) Rzeczpospolita Polska nie moze funkcjonowac jako panstwo suwerenne i demokratyczne

- jest niezgodny z art. 2, art. 8 i art. 90 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

().

Odnoszac si¢ tacznie do obu przedstawionych wyzej trybow ratyfikacji nalezy
kategorycznie stwierdzié, ze nie jest dopuszczalne wyrazenie przez parlament zgody na
ratyfikacje, a tym samym i ratyfikacja umowy mi¢dzynarodowej, ktdrej przepisy sg niezgodne

z Konstytucja.

Artykul 2 Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Ten przepis
ustawy zasadniczej daje podstawe do rekonstruowania zasad o fundamentalnym znaczeniu,
ktére nie znajdujg bezposredniego, literalnego odzwierciedlenia w tekscie Konstytucji (zob.

wyrok TK z dnia 31 stycznia 2005 r., sygn. P 9/04, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 9).

Rozumienie zawartej w tym przepisie klauzuli demokratycznego panstwa prawnego
wraz z zasadg praworzadno$ci, sprawiedliwo$ci, godnosci czlowieka, proporcjonalnosci,
réwnosci wobec prawa oraz prawa do sagdu wspéttworzy dorobek konstytucyjny Trybunatu
Konstytucyjnego, zawierajacy zbidér norm stanowigcych wzorce kontroli. Klauzula ta ma
charakter ,,wielopietrowy". Na jej tre$¢ sktada si¢ szereg zasad, ktore nie zostaly wprawdzie
expressis verbis ujete w Konstytucji, ale ktére wynikajg z istoty i aksjologii demokratycznego

panstwa prawnego (zob. wyrok TK z dnia 4 stycznia 1999 r., sygn. K. 18/99, OTK ZU nr



1/2000, poz. 1). Trafnie wskazuje B. Banaszak, ze (...) demokratyczne panstwo prawne to

panstwo, w ktorym istniejq i funkcjonujq wzajemnie ze sobqg powigzane.

1) suwerennos¢ narodu - podstawa demokratycznej legitymizacji wiladzy panstwowej i
demokratycznego systemu tworzenia prawa oraz instytucji okreslajqcych odpowiedzialnosé
organow panstwowych, 2) wolnosé i rownos¢ wobec prawa, tj. oparcie stosunkow miedzy
panstwem a jednostkq na konstytucyjnym systemie praw podstawowych, nakierowanym przede
wszystkim na zapewnienie rownosci oraz wolnosci osobistych i politycznych, a w przypadku
tych ostatnich na stworzenie jednostce mozliwosci wptywu na ksztattowanie woli panstwa, 3)
konstytucja jako zasadniczy porzqdek prawny i najwyzsza rangg norma prawna w panstwie
stanowigca podstawe catego systemu prawa, 4) prawo jako podstawa i granica wszystkich
dziatan panstwa, tj. zwiqzanie ustawodawcy normami konstytucyjnymi, a wtadzy wykonawczej
i sgdowniczej - ustawq, wszystkich zas organéw normami pozakrajowymi, ktorych panstwo
zobowiqgzalo si¢ przestrzegal, patrzqc natomiast od strony jednostki - pewnos¢ prawna,
rozumiana jako trwaloS¢ prawa i przewidywalnoS¢ panstwowych rozstrzygnigé (ochrona
zaufania obywatela do panstwa); 5) podzial wiladz jako przyporzqdkowanie funkcji
panstwowych i wzajemna kontrola wtadz, 6) ochrona sqdowa - zapewnienie petnej i efektywnej
ochrony prawnej, przede wszystkim w odniesieniu do aktow publicznoprawnych (takze dziatan
panstwa w drodze ustawy), przez system niezaleznych i niezawistych sqdow, opierajgcych swq
procedurg na ustawie; 7) odpowiedzialnos¢ organdw panstwa za bigdne dzialania (rowniez
odszkodowawcza); 8) zakaz podejmowania dzialan przez panstwo ponad potrzebg (B.

Banaszak, komentarz do art. 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,

C.H.BECK 2012, teza 2).

W pismiennictwie wskazuje si¢ takze, ze z rzeczonego przepisu wynika m.in. zasada
demokratyzmu, ktéra wymaga oparcia na rygorach demokracji calego  procesu tworzenia,
interpretowania i stosowania  prawa (zob. W. Sokolewicz, komentarz do art. 2,
[w:] Konstytucja. Komentarz. Tom V, [red.] L. Garlicki, s. 11). Ujecie to koresponduje z zasada
praworzadnosci rozumiang w sposob formalny i wowczas oznacza ona zgodne z prawem
Sfunkcjonowanie panstwa, tj. jego organow lub innych podmiotow dziatajgcych w jego imieniu.
Wigze si¢ ona wowczas z omowionym juz nakazem dziatania organow panstwowych wylgcznie
w granicach ich kompetencji okreslonych przez prawo oraz z nakazem wydawania aktow
stosowania prawa na podstawie norm generalnych i abstrakcyjnych. Ponadto zakltada

podejmowanie przez organy panstwowe rozstrzygnie¢ i uchwalanie aktow prawnych w trybie



okreslonym przez prawo (np. normy proceduralne dotyczgce trybu ustawodawczego) (zob. B.

Banaszak, op. cit., teza 9).

W konteks$cie niniejszej sprawy, wazng zasadg wynikajaca z art. 2 Konstytucji jest
zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana tez zasadg
lojalnosci panstwa. Ma ona podstawowe znaczenie i wyznacza ramy dzialania organéw wiadzy
publicznej (zob. np. wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r., sygn. K. 4/99, OTK ZU nr 7/1990,
poz. 165). Z zasada lojalnosci zwigzana jest konieczno$¢ zapewnienia jednostce
bezpieczenstwa prawnego. Z kolei, bezpieczenstwo prawne jest zwigzane z pewnoscig prawa,
a wigc z przewidywalnoscia dziatan organow panstwa (zob. np. wyrok TK z dnia 14 czerwca
2000 r., sygn. P. 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138). Pewnos$¢ prawa jest to zespot cech
przystugujacych prawu, ktore gwarantujg jednostce bezpieczenstwo prawne i umozliwiajg jej
decydowanie o swoim postepowaniu na podstawie pelnej znajomosci przestanek dziatania
organdw panstwa, a zarazem znajomosci konsekwencji prawnych, jakie postepowanie to moze
za sobg pociagna¢ (zob. np. wyroki TK z dnia: 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00, op. cit.; 19
listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157; 20 stycznia 2009 r., sygn. P
40/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 4). Wymienione wartosci musza by¢ analizowane w
perspektywie wewnetrznej, ale takze w kontekscie spelnienia przez Panstwo Polskie cigzacych
na nim konstytucyjnych obowigzkéw zwigzanych z zakresem przekazania kompetencji
organdow wladzy publicznej w niektorych sprawach organizacji lub organowi
migdzynarodowemu na podstawie art. 90 ust. 1 Konstytucji RP. To przekazanie kompetencji
musi uwzglednia¢ zobowigzanie panstwa do budowania zaufania obywateli (jednostek) do
panstwa i stanowionego przez nie prawa i zapewnienia bezpieczenstwa prawnego i pewnosci
prawa. Czuwanie nad realizacjg panstwa prawnego dotyczy tez ksztaltowania kompetencji

organow wiadzy publicznej po przystgpieniu Polski do Unii Europejskie;.

W powyzszym aspekcie, zwigzek z zasadg demokratycznego panstwa prawa wykazuje
réwniez zasada legalizmu, wynikajgca z art. 7 Konstytucji, ktdry stanowi, ze organy wladzy

publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

Legalizm stanowi jadro zasady panstwa prawnego (zob. B. Banaszak, teza 7 do art. 2,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 32 - 33 oraz wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 2017 r., sygn. K 3/17, OTK ZU z 2017 r.,
seria A, poz. 68). Trybunat Konstytucyjny z tego przepisu ustawy zasadniczej wywodzi, ze
kompetencje organow wiadzy publicznej powinny zostaé jednoznacznie i precyzyjnie okreslone

w przepisach prawa, wszelkie dziatania tych organow powinny mieé podstawe w takich



przepisach, a - w razie wgtpliwosci interpretacyjnych - kompetencji organow wiladzy publicznej
nie mozna domniemywaé (wyrok TK z dnia 14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05, OTK ZU nr
6/A/2006, poz. 66). Przez wladze publiczne nalezy przy tym rozumie¢ wszystkie wladze w
sensie konstytucyjnym - ustawodawcza, wykonawczg i sagdowniczg (zob. wyrok TK z dnia 4
grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 256). Z art. 7 Konstytucji RP wynika
wigc, ze organy wladzy publicznej nie moga podejmowac dziatan bez podstawy prawnej (zob.
wyrok TK z dnia 21 lutego 2001 r., sygn. P 12/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 47 i przywotana
tam literatura). W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage na poglad P. Tulei, ktory- rozwazajac
kwesti¢ zawartego w art. 7 Konstytucji nakazu dziatania na podstawie i w granicach prawa-
stwierdzil, ze ma on charakter reguly nieprzewidujqcej zadnych wyjgtkéw (P. Tuleja, komentarz
do art. 7 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP, Tom I, Komentarz. Art. 1- 86, [red.] M. Safjan, L.
Bosek, Wydawnictwo C.H.BECK, s. 302).

W demokratycznym panstwie prawnym normy obowigzujgcego prawa muszg by¢
stanowione w trybie okreslonym Konstytucja, a kazdy organ panstwa podejmuje dzialania
wylacznie na podstawie 1 w granicach prawa, zgodnie z zasadg praworzadnosci wyrazong w
art. 7 Konstytucji. Podstawg prawng dzialania organdw stanowigcych prawo tworza przepisy
okreslajace ich kompetencje oraz przepisy regulujace tryb ustawodawczy. W Swietle
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego art. 7 Konstytucji RP petni wigc wazng funkcje w
procesie tworzenia prawa. Dla spoleczenstwa w demokratycznym panstwie prawnym jedng z
gwarancji jest bowiem stanowienie prawa z poszanowaniem konstytucyjnej regulacji zasad
trybu ustawodawczego. Konstytucja, tworzac odpowiednie warunki instytucjonalne, umozliwia
stanowienie prawa ze szczegllng rozwaga, przy wszechstronnym rozwazeniu zglaszanych
propozycji legislacyjnych, ktore majg sta¢ sic powszechnie obowigzujacym prawem. Z tego
powodu konieczne jest restrykcyjne interpretowanie i stosowanie przepiséw Konstytucji
dotyczacych procesu ustawodawczego. Stanowienie przepiséw jest niezgodne z Konstytucja,
jesli nastgpuje z uchybieniami okreslonego w jej normach trybu ustawodawczego (por:
Konstytucyjne warunki procesu ustawodawczego. Proces prawotworczy w $wietle orzecznictwa

Trybunatu Konstytucyjnego, Trybunal Konstytucyjny 2015 r., s. 273).

Artykut 8 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze Konstytucja jest najwyzszym prawem

Rzeczypospolitej Polskiej.

W komentarzu do art. 8 Konstytucji Piotr Tuleja, podkreslajac szczegdlng moc
Konstytucji, stwierdzil, iz uzyte w art. 8 ust. 1 Konstytucji RP sformutowanie, w mysl ktérego

Konstytucja RP jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, oznacza, ze wszystkie akty



prawne powinny by¢ zgodne z Konstytucig RP. Dotyczy to aktow stanowienia i stosowania
prawa. Nakaz zgodnosci obejmuje tez faktyczne dziatania organdéw wiadzy publicznej
podejmowane na podstawie i w granicach prawa. W odniesieniu do organow stanowigcych
prawo zasada nadrzednosci Konmstytucji RP oznacza zakaz stanowienia norm prawnych
niezgodnych z Konstytucjg RP oraz nakaz konkretyzacji przepisow Konstytucji RP. W pierwszej
kolejnosci art. 8 ust. 1 adresowany jest do ustawodawcy. (...)naruszenie przez ustawodawcg
zakazu stanowienia przepisow niezgodnych z Konstytucjq RP nie oznacza ich niewaznosci, nie
powoduje ich automatycznej derogacji, nie uzasadnia stwierdzania takiej derogacji przez organ
stosujgcy prawo. Uzasadnia natomiast wszczgcie postgpowania prowadzgcego do stwierdzenia
przez TK hierarchicznej zgodnosci norm. Uzasadnienie to wynika zaréwno z wlasciwosci norm
konstytucyjnych oraz sposobu formutowania ocen o hierarchicznej niezgodnosci, jak i z zasad
ustrojowych. Konsekwencjq tak rozumianej zasady nadrzednosci Konstytucji RP jest sposob
uksztattowania kompetencji TK, charakteru i skutkow jego orzeczen. Szczegdlna moc
Konstytucji RP stanowi Zrodlo powszechnie obowigzujgcego charakteru wyrokow TK oraz

skutkow tych wyrokow polegajgcych na derogacji niekonstytucyjnych norm.

Zakaz stanowienia aktow normatywnych niezgodnych z Konstytucjq RP stanowi tzw.
negatywny aspekt zasady nadrzednosci. Zasada ta ma rowniez aspekt pozytywny, wyrazajgcy
si¢ nakazem konkretyzacji przepisow Konstytucji RP. Nakaz ten rowniez skierowany jest przede

wszystkim do ustawodawcy.

Brak regulacji konstytucyjnej oznacza swobodg ustawodawcy w stanowieniu prawa
oraz sposobie regulacji danej materii. Konstytucja RP w wielu przepisach odsyta wprost do
regulacji ustawowej lub koniecznos¢ takiej regulacji wynika posrednio z jej przepisow. (. . .)
Zasada nadrzegdnosci Konstytucji RP jest rowniez skierowana do organow stosujgcych prawo,
w szezegolnosci do sqdow (tenze, komentarz do art. 8 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP. Tom 1,
Art. 1- 86, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2016, s. 313-316), ktéore w przypadku
powziecia watpliwosci co do niezgodnosci przepisow ustawy z Konstytucja sg zobowigzane do

uruchomienia procedury pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego (art. 193 Konstytucji).

W niniejszej sprawie szczegolnie istotny jest ten aspekt nadrzedno$ci Konstytucji w
polskim systemie prawnym, ktéry odnosi si¢ do relacji prawo krajowe - prawo Unii
Europejskiej. Najbardziej tratne ujecie tej relacji bylo przedmiotem powotanego wyroku

Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09 (op. cit.), wydanego



w pelnym sktadzie Trybunatu, gdzie zauwazono, ze Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie
na ten temat w wielu orzeczeniach, a zwlaszcza w wyrokach dotyczacych Traktatu akcesyjnego
i Traktatu z Lizbony. Trybunal podkreslit ze Konstytucja RP zachowuje nadrzednosé i
pierwszenstwo wobec wszystkich aktéw prawnych obowigzujacych w polskim porzadku
konstytucyjnym, w tym takze prawa unijnego. Taka pozycja Konstytucji wynika z art. 8 ust. 1
Konstytucji 1 zostala potwierdzona w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny przypomnial, ze w wyroku dotyczacym Traktatu
akcesyjnego (sygn. K 18/04), podkreslono ze Konstytucja pozostaje - z racji swej szczegdlne;j
mocy - ,,prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej" w stosunku do wszystkich wigzgcych
Rzeczpospolitg Polskq umow miedzynarodowych. Dotyczy to takze ratyfikowanych umow
migdzynarodowych o przekazaniu kompetencji ,,w niektorych sprawach". Konstytucja korzysta
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszenstwa obowigzywania i stosowania.
Wskazane stanowisko znalazto rowniez potwierdzenie w wyroku dotyczgcym Traktatu z Lizbony
(sygn. K 32/09). Teze te, sformutowanq w kontekscie relacji Konstytucji do traktatow nalezy
odnies¢ takze do relacji do aktow instytucji unijnych (ibidem). Podkreslono tez, ze Trybunat
Konstytucyjny zwraca uwage na koniecznosc¢ rozroznienia, z jednej strony, badania zgodnosci
aktow unijnego prawa pochodnego z traktatami, czyli prawem pierwotnym Unii, a z drugiej
strony, badania ich zgodnosci z Konstytucjq. Organem, ktory decyduje ostatecznie o zgodnosci
rozporzqdzen unijnych z traktatami jest Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, a o
zgodnosci z Konstytucjq - Trybunat Konstytucyjny, jako ze takze ze wzgledu na tres¢ art. 8 ust.
1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny jest zobowigzany do takiego pojmowania swej pozycji,
ze w sprawach zasadniczych, o wymiarze ustrojowym zachowa pozycje ,, sqdu ostatniego

stowa" w odniesieniu do polskiej Konstytucji (ibidem).

Warto tez odnotowa¢ wyrazny poglad Trybunalu Konstytucyjnego, ze wykiadnia
wprzyjazna dla prawa europejskiego"” ma swoje granice. Nie moze prowadzi¢ do rezultatow
sprzecznych z wyraznym brzmieniem norm konstytucyjnych z niemozliwych do
uzgodnienia z minimum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez Konstytucjg (ibidem). Jak
wskazuje si¢ w pismiennictwie, zachowanie pierwszenstwa Konstytucji RP, w warunkach
integracji europejskiej, jest rdwnoznaczne z zachowaniem suwerennosci panstwa (zob. K.
Wojtowicz, Suwerennos¢ w procesie integracji europejskiej, [w:] Spor o suwerennosci, [red.]
W. Wolpiuk, Warszawa 2001, s. 174).

Odnoszac si¢ do normatywnej tresci przepisu art. 216 ust. 5 Konstytucji RP nalezy

wskazaé, iz wprost zostalo w nim wskazane, iz [nie] wolno zaciggaé pozyczek lub udziela¢



gwarancji i porgczen finansowych, w nastgpstwie ktorych panstwowy diug publiczny przekroczy
3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Sposob obliczania wartosci rocznego
produktu krajowego brutto oraz panstwowego dtugu publicznego okresla ustawa. Powotana
norma ma na celu ochron¢ majatku panstwowego oraz swobody dysponowania nim przez
panstwo. Ograniczenie wysokosci dtugu publicznego ma zapobiega¢ nadmiernemu zadluzeniu
panstwa stanowigcemu zagrozenie dla stabilnosci jego rozwoju gospodarczego. Wartoscia
chroniong przez art. 216 ust. 5 Konstytucji jest rownowaga ekonomiczno-finansowa panstwa.
Konstytucyjnie akceptowalng granica panstwowego dlugu publicznego jest prog 3/5 wartosci
rocznego produktu krajowego brutto (PKB). Po osiggnigciu tego progu organy panstwa nie
moga zacigga¢ nowych zobowigzan finansowych w formie pozyczek oraz udzielania gwarancji
i porgczen finansowych. Artykut 216 Konstytucji RP uzupelnia regulacj¢ zawartg w jej art. 220
ust. 1, z ktorej wynika, ze zwigkszenie wydatkow lub ograniczenie dochodow planowanych
przez Rade Ministrow nie moze powodowal ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu
budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowej. Nalezy przy tym wyjasnic¢, ze
deficyt budzetowy to nadwyzka wydatkéw budzetu panstwa nad dochodami, ustalona w
ustawie budzetowej. Z kolei pojecie panstwowego dilugu publicznego obejmuje zaréwno
wewngtrzne, jak 1 zagraniczne zadluzenie panstwa. Adresatem zakazu, o ktérym mowa w art.
216 ust. 5 Konstytucji RP, jest przede wszystkim rzad, ktoéry planuje i realizuje polityke
finansowg panstwa oraz parlament, ktéry uchwala ustawe budzetows i rozlicza rzad z jej
realizacji. Naruszenie zakazu przekraczania pulapu dlugu publicznego moze by¢
kwalifikowane jako delikt konstytucyjny, rodzac odpowiedzialnos¢ konstytucyjng i polityczng
(zob. M. Florczak-Wator, komentarz do art. 216 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, [red.] P. Tuleja, wyd. ILLEX/el. 2021).

W pismiennictwie podkresla sie¢, iz w odroznieniu od prawa unijnego, dopuszczajacego
przekroczenie wartosci referencyjnej dlugu publicznego dla PKB, prawo krajowe nie
przewiduje ograniczen obowigzywania zakazu, o ktorym mowa w art. 216 ust. 5 Konstytucji.
Upowaznienie ustawodawcy do okreslenia sposobu obliczania wartosci panstwowego dtugu
publicznego nie obejmuje upowaznienia do decydowania o jakimkolwiek innym aspekcie
funkcjonowania zakazu. W tym sensie uzasadnione jest stwierdzenie, ze zakaz ustanowiony w
art. 216 ust. 5 Konstytucji ma charakter bezwzgledny (zob. M. Bitner, Opinia dotyczgca
wybranych problemow zwiqgzanych z konstytucyjnym zakazem podejmowania dziatan, w

nastepstwie ktorych panstwowy diug publiczny przekroczytby 3/5 wartoSci rocznego produktu



krajowego brutto, Opinie i ekspertyzy OE-305, Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji

Kancelarii Senatu, Warszawa 2020 r., s. 12).

Znaczenie w przedmiotowej sprawie ma tez art. 216 ust. 4 Konstytucji RP ktdry stanowi,
ze zacigganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji i poreczen finansowych przez panstwo
nastepuje na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie. Zagadnienia te zostaly uregulowane w
ustawie z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektdre osoby prawne (t.j.: Dz. U. z 2021 r. poz. 442). Na podstawie zawartego w niej art.
2 ust. 1, poreczenia udzielane w imieniu i na rachunek Skarbu Panstwa sg udzielane przez Rade
Ministréw, ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych lub Bank Gospodarstwa
Krajowego. Udzielenie por¢czenia wymaga zachowania okreslonej procedury, a przede
wszystkim- zgodnie z art. 2a ust. 1 i 2 powolanej ustawy- porgczenie i gwarancja moga by¢
udzielane po dokonaniu analizy ryzyka wyplat przez Skarb Panstwa z tytulu udzielanych
poreczen i gwarancji. Poreczenia lub gwarancji nie udziela sie¢, jesli z analizy tej wynika, ze
podmiot, ktérego zobowigzania maja by¢ obje¢te porgczeniem lub gwarancja, nie bedzie w

stanie wykona¢ tych zobowigzan.

IV.  Charakter kompetencji Unii Europejskiej.

Ogoélne przepisy unijnych traktatow, a zatem podstawowe zasady funkcjonowania Unii
Europejskiej, istniejace od samego poczatku powotania tej organizacji, wyraznie korespondujg
z tym, jaki stopien dopuszczalnej integracji z organizacjami mi¢dzynarodowymi przewiduje
Konstytucja RP. Analogicznie jak to bowiem wynika z art. 90 ust. 1 ustawy zasadniczej, granice
kompetencji Unii Europejskiej, a zatem i jej organéw, wyznacza zasada przyznania, a zatem
dziataja one wylacznie w ramach kompetencji przyznanych im w traktatach przez panstwa
czlonkowskie, do osiagnigcia okreslonych w nich celéw (zob. art. 5 TUE i na tle tego przepisu
powotany komunikat po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r.,
sygn. K 3/21, a w pismiennictwie K. Lenaerts, P. van Nuffel, Constitutional Law, s. 88 za M.

Florczak-Wator, komentarz do art. 4 Konstytucji, op. cit., teza 25).

Tam, gdzie panstwa czlonkowskie nie przyznaly kompetencji Unii, uznaje si¢, ze

kompetencje te nalezg do samych panstw czlonkowskich, a Unia moze dziataé¢ tylko w oparciu



o zasade pomocniczosci, podlegajaca kazdorazowej kontroli parlamentéw narodowych (zob.

art. 4 ust. 1 wzw. z art. 5 ust. 3 TUE).

Takze w art. 13 ust. 2 TUE przewidziano, ze kazda instytucja unijna dziata w granicach
uprawnien przyznanych jej na mocy Traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach i w
celach w nich okreslonych. Pod takimi tez warunkami realizacja przyznanych Unii kompetencji
zyskuje bezposrednig skutecznos¢ w porzadku prawnym RP na zasadzie wynikajacej z art. 91
ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, op. cit.; zob. takze M.
Szpunar, komentarz do art. 90, [w:] Konstytucja RP, Tom II, Komentarz. Art. 87-243, [red.] M.
Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo C.H.BECK, teza 18).

W $wietle powyzszych przepisow, przedmiotem zgody na zwigzanie Rzeczpospolite]
Polskiej traktatami unijnymi, wyrazonej w formie referendum unijnego, a pdzniej w formie
ustawy ratyfikacyjnej, byta konkretna tres¢ przepiséw kompetencyjnych, w tym art. 311 TFUE.
Tym samym, jesli przepis kompetencyjny jest nastepnie rozumiany w sposob, ktdrego w zaden
sposob nie da si¢ pogodzi¢ z pierwotng trescig traktatow, a co za tym idzie, trescig zgody na
ratyfikacje, moze dojs¢ do dziatania nie tylko z pogwalceniem prawa pierwotnego, ale przede

wszystkim z obejsciem przytoczonych postanowien Konstytucji RP.

Nalezy podkresli¢, ze identyczne stanowisko w tej kwestii jest powszechnie
prezentowane w orzecznictwie trybunatow konstytucyjnych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Szczegdlnie stanowczo i precyzyjnie wyartykulowane ono zostalo w wyroku
niemieckiego Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 pazdziernika 1993 r. w
sprawie Maastricht, w ktérym 6w Trybunal jednoznacznie wskazal, ze jedynym zrédlem
kompetencji jest ustawa zasadnicza, za$ Unia korzysta tylko z takich kompetencji, jakie zostaty
jej przekazane przez panstwa czlonkowskie (zob. BVerfGE 89, 155). W przeciwienstwie
bowiem do suwerennych panstw cztonkowskich UE nie posiada kompetencji do okreslania
wlasnych kompetencji. Zasada kompetencji powierzonych nie wyklucza wprawdzie
interpretowania postanowien Traktatéw, ktorych trescia jest przyznanie wspoélnotowych zadan
lub kompetencji, w swietle celow tych Traktatow, jednak cele te nie stanowiag wystarczajace]
podstawy do konstruowania nowych zadan i kompetencji ani do rozszerzania zadan i
kompetencji powierzonych. FTK podkreslit rowniez, ze przekazanie kompetencji nie ma tez
charakteru bezwzglednego, poniewaz mozliwe jest ponowne przejecie kompetencji przez
panstwa cztonkowskie. W tym stanie rzeczy UE nie posiada kompetencji samodzielnych, ale
»dzierzawi" je od panstw cztonkowskich. Trybunat zaznaczyt bowiem, ze Niemcy sg jednym z

»panow traktatow", swoje zwigzanie Traktatem zawartym ,,na czas nieokreslony" opieraja na



woli dtugofalowego cztonkostwa, ktore w ostatecznosci mogloby jednak zosta¢ zniesione przez
akt przeciwny. Tym samym RFN zachowuje charakter panstwa suwerennego z mocy wlasnego
prawa oraz status suwerennej rownosci z innymi panstwami. FTK zaakcentowal takze, ze
granice powierzenia kompetencji UE koncza si¢ w miejscu, powyzej ktdrego panstwa tracityby
swoja tozsamos$¢ konstytucyjng (zob. Relacje miedzy prawem konstytucyjnym a prawem
wspolnotowym w orzecznictwie sqdow konstytucyjnych panstw Unii Europejskiej, oprac. B.

Banaszkiewicz, P. Bogdanowicz, Trybunat Konstytucyjny 2006, s. 79- 82).

Umocowanie do przeniesienia kompetencji nie jest zatem wystarczajgca podstawg do
bezwarunkowego przyjecia zasady pierwszenstwa prawa unijnego, poniewaz musi by¢ ono
zgodne z podstawowymi zasadami konstytucyjnymi (zob. R. Arnold, Orzecznictwo
niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego a proces integracji europejskiej, Studia
Europejskie, 1/1999, s. 99-100; Relacje miedzy prawem konstytucyjnym a prawem
wspolnotowym w orzecznictwie sqdow konstytucyjnych panstw Unii Europejskiej, op. cit., s.
68).

Bazujac na powyzszym, takze w ostatnim czasie Federalny Sad Konstytucyjny
samodzielnie stwierdzit niezgodno$¢ decyzji Europejskiego Banku Centralnego z prawem
pierwotnym Unii i dokonat oceny skutkow tej niezgodnosci na gruncie niemieckiego porzadku
konstytucyjnego, odmawiajgc skutecznosci prawnej decyzji EBC w RFN (zob. wyrok
Federalnego Sadu Konstytucyjnego z dnia 5 maja 2020 r., sygn. 2 BvR 859/15 i inne; dostep:
http://www.bverfg.de/e/rs20200505_2bvr085915.html; dostegp w dniu 14 kwietnia 2022 r.;
thum. wt.). FTK podtrzymat stanowisko, ze pozostaje wlasciwy w zakresie oceny, czy akty
organow UE nie wykraczaja poza przyznane w traktatach kompetencje, w szczego6lnosci kiedy
przyjmujg one interpretacj¢ oznaczajaca w praktyce modyfikacje postanowien traktatow lub
poszerzenie kompetencji przyznanych (zob. M. Jaskowski, Wyrok Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego RFN w sprawach dotyczgcych decyzji Europejskiego Banku Centralnego,
Zeszyty Prawnicze nr 3/2020, s. 109). Co wigcej, w sprawie tej FTK odmowil uwzglednienia
wyroku TSUE zawierajacego ocene decyzji EBC, zapadtego na skutek pytania prejudycjalnego

skierowanego przez niemiecki Trybunal, uznajgc to orzeczenie za arbitralne.

Dla porzadku pozostaje jedynie zastrzec, ze argumenty warunkujace ocene dzialtan
organdéw UE, jako podejmowanych z przekroczeniem kompetencji traktatowych, musza by¢
odpowiednio donioste, gdyz powinny by¢ to sytuacje absolutnie wyjatkowe. Wynika to przede
wszystkim z koniecznos$ci  przestrzegania przez Rzeczpospolita Polskg prawa

miedzynarodowego (art. 9 Konstytucji), ale takze zapewnienia bezposredniej skutecznosci



prawa UE w jego jednolitym rozumieniu we wszystkich panstwach wspolnoty. W ocenie

Wnioskodawcow z takg wyjatkows sytuacjg mamy do czynienia w przedmiotowym wypadku.

V. Analiza zgodnoSci art. 2 ust. 1 lit. ¢ i ust. 2, art. S ust. 1, art. 9 ust. 3,4 i 5 oraz
motywow 7, 8,19 i 23 Decyzji 2020/2053, rozpatrywanych w zwigzku z art. 311
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w zwigzku z art. 12 ust. 2a
ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych w kontekscie

prawidlowosci trybu przekazania kompetencji UE.

Jak podkresla si¢ w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego, przekazywanie
kompetencji na rzecz Unii Europejskiej musi by¢ procesem $wiadomym, realizowanym w
ramach obowigzujacej Konstytucji RP. Podkresla sie, iz sukcesywne przekazywanie coraz to
nowych kompetencji nie moze prowadzi¢ do obejscia konstytucyjnych granic dopuszczalnego
zakresu przekazania kompetencji organow wiadzy panstwowej (M. Dobrowolski, Zasada

suwerennosci Narodu w warunkach integracji Polski z Unig Europejskg, Lublin 2014, s. 166).

W doktrynie wskazuje sie rowniez, ze przekazanie kompetencji polega z jednej strony
na zrzeczeniu si¢ przez panstwo swej kompetencji w okreslonej dziedzinie na rzecz danej
organizacji miedzynarodowej, z drugiej za$ na jednoczesnym umozliwieniu tej organizacji
wylgcznosei  stanowienia w niektérych dziedzinach prawa obowigzujacego bezposrednio w
porzadku prawnym panstwa i zapewnieniu mu pierwszenstwa przed innymi normami (w tym
ustawowymi) prawa krajowego. Do przekazania kompetencji konieczne jest tgczne spetnienie
obu warunkéw. Nie kazde zatem zaciggniecie zobowigzania miedzynarodowego prowadzi do
przekazania kompetencji (zob. A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe oraz prawo Unii
Europejskiej a konstytucyjny system zrodet prawa, [w:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo

migdzynarodowe i procesy integracyjne, [red.] K. Wojtowicz, Warszawa 2006, s. 78).

Obszernego omodwienia problematyki ,,przekazywania kompetencji" dokonat takze K.
Wojtyczek, stwierdzajac: Przekazanie kompetencji oznacza powierzenie organizacji
migdzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu okreslonych kompetencji wtadczych wobec
podmiotow podlegajgcych wladzy Rzeczypospolitej Polskiej w sprawach nalezgcych do jej
Jjurysdykeji. W rezultacie organizacja lub organ migdzynarodowy sprawuje samodzielnie
wladze nad podmiotami podleglymi wladzy zainteresowanych panstw. Jednoczesnie powstajq

bardzo zlozone powigzania kompetencyjne miedzy organizacjq lub organem miedzynarodowym



a panstwami czlonkowskimi, zapewniajgce skutecznos¢ przekazanych kompetencji. W wyniku
przekazania kompetencji organizacja lub organ miedzynarodowy uzyskuje kompetencje, ktore
nie odpowiadajq w petni dotvchczasowym kompetencjom panstw cztonkowskich. Wiadza
organizacji i organow miegdzynarodowych wykracza znacznie poza sume odpowiadajgcych im
kompetencji organow wiladzy panstwowej i tworzy catkowicie nowgq jakos¢, umozliwiajgc
realizacje zadan publicznych, ktore nie mogg byc¢ realizowane przez poszczegolne panstwa
samodzielnie ani nawet za pomocq tradycyjnych form wspotpracy miedzynarodowej (K.

Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa organizacjom miedzynarodowym, Krakow
2007, s. 206).

W ocenie Wnioskodawcodw na ma watpliwosci, iz Decyzja 2020/2053 przyznaje Unii
Europejskiej kompetencje, dotychczas nieprzekazane jej przez Polsk¢. Powyzsza, istotna
okolicznos¢ wymagata uruchomienia specjalnej procedury ratyfikacyjnej, przewidzianej w art.
90 ust. 1 Konstytucji RP. Decyzja zostata za$ nieprawidtowo przyjeta w trybie okreslonym w

art. 89 ust. 1 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do art. 311 TFUE nalezy wskazag, iz jest on przepisem kompetencyjnym,
na mocy ktorego panstwa cztonkowskie, w tym Rzeczpospolita Polska, przyznaly organom
Unii Europejskiej kompetencje do ustalania zasobow whasnych Unii. W $wietle powyzszych
przepisow, przedmiotem zgody na zwigzanie Rzeczpospolitej Polskiej traktatami unijnymi,
wyrazone] w formie referendum unijnego, a pdzniej w formie ustawy ratyfikacyjnej, byta
konkretna tre$¢ przepisow kompetencyjnych, w tym art. 311 TFUE. W polskich warunkach
ustrojowych jest oczywiste ze tak dopuszczalnos¢ przekazania danych kompetencji jak i zakres
przekazania zdeterminowany jest normami Konstytucji RP. Nie mozna jednak nie dostrzec, ze
w ostatnim czasie obserwujemy zjawisko ,;rozciggania”, czy tez po prostu przekraczania przez
organy Unii Europejskiej granic tradycyjnie rozumianego zakresu kompetencji przyznanych.
Skutkiem tego normy prawa UE sg poza granicami kompetencji przekazanych przez

Rzeczpospolita Polska.

W tym kontek$cie w realiach przedmiotowej sprawy jako najistotniejsza jawi sie
okolicznos$¢, czy w $wietle postanowien Konstytucji Rzeczpospolita Polska, ratyfikujac w
przeszlosci traktaty wunijne, przyznala Unii Europejskiej kompetencje znajdujace
odzwierciedlenie w zaskarzonych przepisach Decyzji 2020/2053. W ocenie Wnioskodawcow,
w zakresie objetym niniejszym wnioskiem Decyzja wykracza poza granice kompetencji

dotychczas przekazanych przez Polskg, a okreslonych w art. 311 TFUE.



Odnosnie pierwszego zarzutu zawartego w petitum niniejszego wniosku jako istotne
jawia sie unormowania Decyzji 2020/2053 dotyczace zaciggania zobowigzan finansowych,
ktérych splata bedzie znacznie obcigzaé Rzeczpospolita Polska, koniecznosci udzielania
poreczen za zobowigzania zaciagni¢te przez Komisj¢ Europejska oraz decydowania o natozeniu

przez Rzeczpospolitg Polskg okreslonych danin publicznych.

Celem Decyzji 2020/2053 jest m.in. podniesienie putapu rocznych zasobow wiasnych
w odniesieniu do dochodu narodowego UE oraz upowaznienie Komisji do zaciaggnigcia w
imieniu UE pozyczek na rynkach kapitalowych do wysokosci 750 mld euro w cenach z 2018
r., ktére to $rodki beda mogly shuzy¢é wylacznie celom zlagodzenia skutkow kryzysu
zwigzanego z COVID-19 (zob. motyw 16 i art. 5 ust.1 Decyzji 2020/2053). Z tej kwoty 390
mld euro przeznaczone ma by¢ na pozyczki dla panstw czlonkowskich, natomiast 360 mld euro
przeznaczone jest na pomoc bezzwrotng. Zobowigzania Unii wynikajace z pozyczek
zaciggnigtych na rynkach kapitalowych beda splacane z jej budzetu, w zwigzku z czym

podwyzszone zostang obcigzenia panstw cztonkowskich.
Decyzja 2020/2053 podnosi obcigzenia panstw w dwojaki sposob.

Po pierwsze, zwigksza na stale dotychczasowe obcigzenia panstw czlonkowskich
proporcjonalnie do poziomu 1,4% sumy dochodu narodowego brutto (DNB) (art. 3), co
uzasadniane jest konieczno$cig zapewnienia prawidlowego funkcjonowania finansow UE

wobec spadku DNB panstw Unii w nastgpstwie pandemii.

Po drugie zwieksza ,,tymczasowo" putapy okreslone w art. 3 o 0,6% w celu pokrycia
zobowigzan wynikajacych z pozyczek do momentu wygasniecia tych zobowigzan - najp6Znie;j

do dnia 31 grudnia 2058 r. (art. 6).

Zacytowany juz motyw 19 Decyzji moéwi o tym, ze splata srodkow finansowych
pozyczonych w celu udzielenia bezzwrotnego wsparcia, wsparcia zwrotnego za posrednictwem
instrumentow finansowych lub rezerw na gwarancje budzetowe, jak roéwniez splata naleznych
odsetek powinna by¢ finansowana z budzetu Unii. Pozyczone srodki finansowe, ktdre sa
wykorzystywane celem udzielenia pozyczek panstwom czlonkowskim, powinny zostaé
splacone z kwot otrzymanych od panstw cztonkowskich bedacych beneficjentami. Panstwa te
powinny przydzieli¢ i udostgpnié¢ Unii niezbedne zasoby, aby mogta ona pokrywaé wszystkie
swoje zobowigzania finansowe i warunkowe wynikajace z wyjatkowego 1 tymczasowego
uprawnienia do zaciggania pozyczek w dowolnym roku oraz w dowolnych okolicznosciach

zgodnie zart. 310 ust. 41 art. 323 TFUE (,,uwspdlnotowienie dlugu"). Jedng z konsekwencji



,Luwspdlnotowienia" dlugu jest obowigzek panstw czlonkowskich do przedstawienia, na
wniosek Komisji, do dyspozycji Unii srodkéw niezbednych do obstugi dtugu wynikajacego z
zaciagnietych pozyczek - w wypadku braku w budzecie UE dostatecznych srodkow
finansowych na sptlatg. Jest to rozwigzanie znajdujace zastosowanie jedynie w sytuacji braku
innej mozliwosci uzyskania srodkdw niezb¢dnych na obstuge dtugu. Kwota zadanych srodkow
jest w stosunku do kazdego panstwa proporcjonalna do szacunkowego dochodu budzetu UE

uzyskanego od danego panstwa (art. 9 ust. 5 akapit 1 Decyzji).

W wypadku niewywigzania si¢ danego panstwa cztonkowskiego z wynikajacego z
wezwania obowigzku przedstawienia $rodkéw, pojawia si¢ uprawnienie Komisji do
wystapienia do pozostatych panstw cztonkowskich z dodatkowymi wezwaniami o charakterze

tymczasowym.

Cho¢ Decyzja 2020/2053 wprowadza pewne ograniczenia co do wysokosci ptatnosci,
nie zmieniaja one jednak tego, ze Polska zobowigzana zostata do poniesienia w ciggu dtugiego

czasu wydatkow budzetowych w trudnej do ustalenia wysokosci.

Odnoszac si¢ do tej kwestii J. ZaleSny w opinii prawnej z dnia 16 marca 2021 r.
podkresla, ze w Decyzji zawarty jest mechanizm solidarnej odpowiedzialnosci pansiw
cztonkowskich Unii Europejskiej za diug zaciggnigty przez Unig¢ Europejskq. Jezeli panstwo
cztonkowskie w okreslonym terminie nie obstuzy obcigzajgcej go platnosci to Komisja
Europejska jest kompetentna do wystgpienia z dodatkowymi wezwaniami do innych panstw
cztonkowskich. Panstwo cztonkowskie, ktére nie zastosowato si¢ do wezwania, nadal pozostaje
zobowigzane do dokonania ptatnosci. Na podstawie tego mechanizmu Rzeczpospolita Polska
porecza splate pozyczek zaciggnietych przez Komisje Europejskq, w ramach ktérych platnosci
obcigzajq kazde z pozostalych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej. Jest to nowa,
dotychczas nieprzekazana kompetencja Komisji Europejskiej czyli jej upowaznienie do
podjecia okreslonych dziatan. Dzialania te majg charakter wiadczy z zwigzane sq z
wydawaniem aktéow prawnie wigzqcych [J. Zalesny, Czy ustawa wyrazajgca zgode na
ratyfikowanie Europejskiego Funduszu Odbudowy wymaga uzyskania w polskim Sejmie
zwyklej wigkszosci gloséw czy wigkszosci kwalifikowanej co najmniej 2/3 gloséw?, opinia
prawna z dnia 16 marca 2021 r. dot. druku sejmowego nr 1123, Biuro Analiz Sejmowych, s.
10].

Przypomnie¢ przy tym trzeba, ze [z/godnie z trescig art. 216 ust. 4 Konstytucji RP,

zacigganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji i porgczen finansowych przez pansiwo



nastgpuje na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie. Zagadnienia te zostaly uregulowane w
ustawie z dnia 8 maja 1997 r. o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektore osoby prawne (tj.. Dz. Uz 2021 r. poz. 442). Na podstawie zawartego w niej art.
2 ust. 1, poreczenia udzielane w imieniu i na rachunek Skarbu Panstwa sq udzielane przez Rade
Ministréw, ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych lub Bank Gospodarstwa
Krajowego. Zgodnie zas z trescig art. 2a ust. 1 tej ustawy, porgczenie i gwarancja mogq by¢
udzielane po dokonaniu analizy ryzyka wyplat przez Skarb Panstwa z tytutu udzielanych
poreczen i gwarancji. Poreczenia lub gwarancji nie udziela sig, jezeli z analizy, o ktdrej mowa
w ust. 1, wynika, ze podmiot, ktdrego zobowigzania majg byc¢ objete poregczeniem lub

gwarancjq, nie bedzie w stanie wykona¢ tych zobowiqzan (ust. 2) [ibidem , s 10-11].

Zgodnie zas z trescig art. 9 ust. 5 Decyzji, pozyczki zaciggane przez Komisje Europejskq
na rachunek Rzeczpospolitej Polskiej sq porgczane przez Rzeczpospolitg Polskq bezposrednio
na podstawie tego przepisu, czyli z pominigciem procedury przewidzianej w przepisach
ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektore osoby prawne (Dz. U z 2021 r. poz. 442) oraz z pomigciem wskazanych w nich
organow wiadzy panstwowej (Rada Ministrow, minister wiasciwy do spraw finanséw
publicznych). W ten sposob ma miejsce przekazanie Unii Europejskiej kompetencji organow

wtadzy panstwowej w niektorych sprawach.

Jak zwraca uwage M. Nettesheim, na podstawie decyzji Rady Unia Europejska uzyskata
kompetencje prowadzenia polityki wydatkowej finansowanej dtugiem bez zadnych przepisow
prawnych dotyczgcych tego, w jaki sposob te srodki majg zostaé sptacone. Dotychczas
zaktadano, ze przynajmniej pewien stopien ochrony prawnej przyszlej splaty jest
uzasadniony. Chociaz w Decyzji Rady podkresla si¢ tymczasowy (do 31 grudnia 2058 r),
wyjgtkowy i jednorazowy charakter mechanizmu prawnego, zgodnie z ktorym na podstawie
przepisow prawa witdrnego ustanawia sie¢ nowe mechanizmy finansowania UE, tym niemniej,
Jjak zaznacza sie w niemieckiej doktrynie prawa konstytucyjnego, kazdy, kto zna historig Unii
Europejskiej wie, ze mechanizm zastosowany jako wyjgtkowy i jednorazowy, ponownie bedzie
wykorzystywany, zwiaszcza jesli jest to tak kuszgce, jak polityka wydatkow finansowana
dtugiem (przypis Autora: zob. M Nettesheim, Legally Feasible, Constitutionally Dubious:
Establishing ,Next Generation Europe' on the Basis of EU Secondary Legislation, VerfBlog,
2020112/04, https. I/verfassungsblog. de/legallyfeasibleconstitutionallydubious/DOI:10.17176/
20201204-175711-0 16.03.2021) [ibidem, s. 11].



Z kolei, w temporalnym aspekcie obwigzywania zaskarzonych unormowan nalezy
podniesé, iz w czasowym wymiarze obowigzywania przeniesienia kompetencji organow wiadzy
panstwowej na rzecz Unii Europejskiej wwmaga podkreslenia, ze zakladana «tymczasowoséy
obowigzywania regulacji prawnej obejmuje okres ponad 35 lat. Zgodnie ze stownikowgq
definicjq zwrotu «tymczasowyy, «tymczasowyy to tyle, co «majqcy trwaé krotkoy. Chociaz nie
Jest to zwrot, ktorego granice sq dookreslone, to z punktu widzenia trwatosci stosunkow
prawnych, politveznych czy spotecznych okres obejmujgcy ponad 35 lat, czyli zgodnie z
ustaleniami genealogii ponad jedno pokolenie, nalezy uzna¢ za okres diugi. W tym rozumieniu
mozna przyjgé, Ze jest to rozwigzanie prawne pozornie tymczasowe. Ma miejsce budowanie
precedensu ustrojowego, ktorego konsekwencjq jest szerokie zakresowo i materialnie istotne
przenoszenie kompetencji przez panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej na rzecz Unii
Europejskiej, co tworzy nowq architekture Unii Europejskiej i istotnie poglebia,
zintensyfikowany wskutek wejscia w Zycie traktatu lizbonskiego, proces federalizacji Unii
Europejskiej. Jest to proces bezposrednio i w rozleglym zakresie zmieniajgcy stosunki
konstytucyjne zachodzqce miedzy Rzeczpospolitg Polskg jako panstwem cztonkowskim Unii
Europejskiej a Unig Europejskq i jako taki podlega realizacji w przewidzianym na takq
okolicznosé trybie okreslonym przez ustrojodawce w art. 90 Konstytucji RP [ibidem, s. 11-12].

Jak zauwaza W. Gontarski, Polska uzyskuje status diuznika w zwigzku z unijnym
instrumentem odbudowy. Wiekszos¢ kwot, jakie Polska otrzyma z tego instrumentu, stanowié¢
ma zwracana przez nasz kraj pozyczka zaciggnieta przez Komisje Europejskq na rynkach
kapitatowych w oparciu o upowaznienie zawarte w art. 5 ust. 1 decyzji Rady UE (2020/2053) z
14.12.2020 r. w sprawie systemu zasobow (Komisja jest uprawniona do zaciggnigcia w imieniu
Unii pozyczek na rynkach kapitatowych do wysokosci 750 000 mln EUR w cenach z 2018 ¥,
czyli ostatecznie bedzie to wiecej niz wskazana kwota (o czym stanowi art. 5 ust. 1 lit. a).
Upowaznienie to nie znajduje podstawy traktatowej, w szczegolnosci w art. 122 TFU (pomoc
finansowa Unii udzielana panstwu cztonkowskiemu, ,, w szczegdlnosci w przypadkach
wystgpienia powaznych trudnosci w zaopatrzeniu w niektore produkty" - jak stanowi ust. 1
art. 122 TFUE) znajdujgcym si¢ wsrod przepisow stanowigcych podstawe prawng ww.
niemieckiej skargi konstytucyjnej na nowq decyzje w sprawie zasobow wiasnych. Takie
upowaznienie do zaciggania pozyczek jest kompetencjq dotychczas nie przewidziang w
Traktatach, skoro zawarte zostaje dopiero w tej nowej decyzji. Z kolei w odniesieniu do sptaty
pozyczki zacigganej przez Komisje czytamy w motywie 19 tej decyzji: ,, Pozyczone Srodki

finansowe, ktore sq wykorzystywane celem udzielenia pozyczek panstwom cztonkowskim,



powinny zostaé splacone z kwot otrzymanych od panstw cztonkowskich bedgcych
beneficjentami. Nalezy przydzieli¢ i udostepni¢ Unii niezbedne zasoby, aby mogla pokrywaé
wszystkie swoje zobowiqgzania finansowe i warunkowe wynikajgce z wyjgtkowego i
tymczasowego uprawnienia do zaciggania pozyczek w dowolnym roku oraz w dowolnych
okolicznosciach [ . .]". Zwrot ,, w dowolnych okolicznosciach" oznacza w szczegdlnosci, ze
nawet jesli na podstawie rozporzgdzenia o funduszach za praworzgdnos¢ (rozporzgdzenie
2020/2092) pienigdze z instrumentu odbudowy przeznaczone dla Polski trafig do innego
pansiwa cztonkowskiego (tak przewiduje art. 7 ust. 3 zd. drugie tego rozporzqdzenia), to i tak
Polska bedzie zobowigzana do partycypowaniu w sptacie pozyczki zaciggnietej przez Komisje.
Mato tego, polscy odbiorcy konicowi otrzymajq obiecane srodki finansowe przewidziane w
unijnym instrumencie odbudowy i znajdujgce odzwierciedlenie w krajowym planie odbudowy
(zatwierdzanym uprzednio przez instytucje unijne) kosztem polskiego budzetu (art. 5 ust. 2
rozporzgdzenia 2020/2092). Jesli natomiast, ktores z panstw cztonkowskich nie bedzie w stanie
sptaca¢ swojej czesci pozyczki, wtedy w zwigzku z decyzjig o zasobach wtasnych Unii
zobowigzane to regulowaé bedg solidarnie pozostate panstwa, w tym Polska (art. 9 ust. 5
decyzji). Stowem, pozyczki unijnej Polska moze nie otrzymac, a splacaé bedzie musiata nawet
w trojnasob (W. Gontarski, Opinia prawna dot. ratyfikacji decyzji w sprawie zasoboéw wiasnych
Unii Europejskiej - w kontekscie postanowienia niemieckiego Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego wstrzymujgcego ratyfikacje oraz uregulowan Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej, Warszawa, dnia 14 kwietnia 2021 r., niepublikowana,

s. 14-15; zob. rowniez tenze: Unijny instrument odbudowy jednak z wigkszoscig 2/3 w Sejmie i

Senacie, ,,Rzeczpospolita" z dnia 17 marca 2021 r., rp.pl).

Podkreslenia wymaga wiec fakt, iz na podstawie Decyzji 2020/2053 Polska zostala
zobowigzana do upowaznienia organéw Unii Europejskiej do dzialania wladczego i
zwigzanego z wydawaniem aktéw prawnie wiagzacych. Kompetencje te obejmuja zaciaganie
przez UE zobowiazan finansowych, ktérych nastepstwem jest uzyskanie przez Rzeczpospolita
Polska statusu dluznika. Na podstawie przedmiotowej Decyzji Polska przejmuje tez
czesciowa odpowiedzialnos¢ za zobowigzania finansowe zaciagnigte przez Unie Europejska, w
ramach ktérych platnosci obcigzaja kazde z pozostatych panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej. Z tresci Decyzji wynika jednoznacznie, ze Komisja Europejska uzyskata
uprawnienie do podejmowania wigzacych Polske decyzji zaciagni¢tych pozyczek, w tym
rébwniez proporcjonalnie w zakresie wynikajacym z niezastosowania si¢ do wezwania

Komisji przez inne panstwa.



Zgoda na przyjecie Decyzji 2020/2053, zgodnie z ktora Komisja Europejska nabyta
kompetencje do zaciggania pozyczki na rynkach kapitalowych z takim skutkiem, ze ich
platnos¢ obcigzataby Rzeczpospolita Polska, skutkuje ograniczeniem w tym zakresie
wylacznosci kompetencyjnej Ministra Finanséw (zakresowo takze Rady Ministrow) i
podzieleniem si¢ wykonywaniem tej kompetencji z Unig Europejskg. W ten sposéb dochodzi
do przewidzianego w art. 90 Konstytucji RP, przekazania Unii Europejskiej kompetencji
Ministra Finanséw (zakresowo takze Rady Ministrow) do zaciggania w imieniu Skarbu
Panstwa pozyczek i kredytéw, co wymaga udzielenia przez Sejm zgody w tej sprawie w trybie

art. 90 Konstytucji RP, tj. szczegdlnej procedury ratyfikacyjne;j.

Jak bowiem trafnie podnosi W. Gontarski [u/powaznienie do zadtuzenia Unii narusza
obowiqzujgce traktaty Unii, wigc jest aktem ultra vires - stanowi nowg kompetencje Unii w
dostownym znaczeniu tego stowa, tzn. kompetencje nie przewidziang w Traktatach, bowiem w
przeciwnym razie nie byloby potrzebne odpowiednie upowaznienie, zawarte dopiero w art. 5
ust. 1 nowej decyzji w sprawie zasobéw witasnych, a Traktaty nie przewidujq upowaznienia
blankietowego. Upowaznienie do pozyczania Srodkow finansowych, ktore mozna zawrzeé
Jedynie w odpowiednich decyzji w sprawie funduszy wlasnych danego pansiwa cztonkowskiego,
nie wchodzi w zakres decyzji w sprawie zasobow wiasnych Unii (co oznacza, ze panstwa
cztonkowskie mogq zaciggac¢ pozyczki na wiasnq reke i pozniej przekazywac Unii jako sktadke

cztonkowskg) [W. Gontarski, op. cit., s. 2].

Podobnie wypowiada si¢ w tym zakresie K. Prokop, ktéry twierdzi, ze [pJrzekazanie na
rzecz Unii Europejskiej kolejnych kompetencji organow wiadzy panstwowej Rzeczypospolitej

Polskiej nastgpito w co najmniej trzech obszarach. (...)

2. Zacigganie przez Unig Europejskqg zobowiqzan finansowych, w ramach ktorych
platnosci obcigzajq Rzeczpospolitq Polskq. W celu zaradzenia skutkom kryzysu zwigzanego z
COVID-19 Komisja Europejska uzyskata kompetencje do zaciggniecia w imieniu Unii pozyczek
na rynkach kapitatowych. Zobowigzania finansowe podjete przez Komisje Europejskq mogq
obcigza¢ Rzeczpospolitq Polskq. Tymczasem w Swietle art. 216 ust. 4 Konstytucji zacigganie
pozyczek oraz udzielanie gwarancji i porgczen finansowych przez panstwo nastgpuje na
zasadach i w trybie okreslonych w ustawie. Zgodnie z postanowieniami ustawy z dnia 2 7
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [Dz. U. z 2021 r. poz. 305 z pdzZn. zm. - przypis. wi.]

stosownymi kompetencjami w tej mierze dysponuje minister wlasciwy do spraw finansow



publicznych oraz Rada Ministrow [przypis Autora: Zgodnie z art. 80 ust. 2 ufp. pozyczki i
kredyty moze zacigga¢ w imieniu Skarbu Panstwa tylko minister wiasciwy do spraw finansow
publicznych. Z kolei zgodnie z art. 80 ust. 3 tejze ustawy, w przypadku zaciggania pozyczki lub
kredytu w drodze umowy, w tym umowy miedzynarodowej, zgodnie z ktorq wymagane jest, aby
organem dziatajgcym w imieniu pozyczkobiorcy (kredytobiorcy) byla Rada Ministrow,
upowaznia ona ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych do podpisania umowy i
okresla warunki jej wykonywania]. Ratyfikacja decyzji Rady 2020/2053 spowodowala w
konsekwencji przeniesienie kompetencji Rady Ministrow i ministra wiasciwego do spraw
finansow publicznych do zaciggania pozyczek kredytow w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej na
rzecz Komisji Europejskiej. Fakt ten stanowit kolejng przestanke uzasadniajgcq koniecznosé

zastosowania art. 90 Konstytucji w procesie ratyfikacyjnym.

3. Porgczanie zobowigzan finansowych zaciggnietych przez Unig Europejskqg, w
ramach ktorych ptatnosci obcigzajg kazde z pozostalych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Decyzja Rady 2020/2053 ustanowita mechanizm solidarnej odpowiedzialnosci
panstw cztonkowskich za zobowigzania finansowe podejmowane przez Komisje Europejskq.
Komisja moze wezwa¢ panstwa czlonkowskie, by tymczasowo zapewnily kwote stanowigcq
roznice migdzy ogotem aktywow a potrzebami gotowkowymi, proporcjonalnie do szacowanych
dochodow budzetu uzyskanych od kazdego z nich. W przypadku gdy panstwo cztonkowskie w
okreslonym terminie nie zastosuje si¢ do wezwania, w catosci lub w czesci, lub poinformuje
Komisje, ze nie bedzie w stanie sig¢ do niego zastosowac, aby pokry¢ czes¢ przypadajgcg na to
panstwo czlonkowskie, Komisja jest uprawniona, na zasadzie tymczasowej, do wystgpienia do

pozostalych panstw cztonkowskich z dodatkowymi wezwaniami.

Jak wynika z powyzszego, odpowiedzialnosé¢ finansowa panstwa cztonkowskiego w
systemie zasobow wlasnych Unii Europejskiej ma charakter solidarny. W swietle decyzji Rady
2020/2053 Rzeczpospolita Polska moze zostaé wezwana do wywiqzania si¢ z zobowigzan
finansowych o charakterze solidarnym. Tymczasem, jak wskazano wyzej, art. 216 ust. 4
Konstytucji RP przewiduje, iz zacigganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji i poreczen
finansowych przez panstwo nastgpuje na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie.
Ustrojodawca ustanawia w ten sposob monopol Sejmu na uregulowanie okreslonej dziedziny
finansow publicznych. W swietle ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o por¢czeniach i gwarancjach
udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne porgczenia udzielane w imieniu
i na rachunek Skarbu Panstwa sq udzielane przez Rade Ministrow, ministra wiasciwego do

spraw finansow publicznych lub Bank Gospodarstwa Krajowego (art. 2 ust. 1). Wystgpuje zatem



rowniez i w tym przypadku przeniesienie kompetencji organow panstwowych na rzecz Unii
Europejskiej, co uzasadnia poglgd o koniecznosci zastosowania trybu tzw. wielkiej ratyfikacji
(art. 90 Konstytucji) [K. Prokop, Opinia na temat prawnych mozliwosci reakcji panstwa
cztonkowskiego na decyzje Rady UE - w kontekscie Ustawy o ratyfikacji Decyzji rady (UE,
Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu zasobow witasnych Unii
Europejskiej, Biatystok 29 stycznia 2022 r., niepublikowana, s. 4-5).

Wejscie w zycie Decyzji 2020/2053 postrzegane jest przy tym jako pozatraktatowa
zmiana zasad funkcjonowania Unii Europejskiej. Przedstawiajgc ocene tej kwestii na tle
niemieckich warunkdéw ustrojowych W. Gontarski podnosi, ze unormowania tej decyzji
wprowadzajq unie fiskalng, czyli uwspolnotowienie diugu, ale jest to unia ,,wprowadzana
tylnymi drzwiami", czyli w sposob ,, niewystowiony" - tak to ujmuje niemiecka nauka oraz
raport niemieckiego NIK-u, wskazane w postanowieniu niemieckiego FTK, 2 BvR 547/21, z
15.04.br. (ogloszone 21.04.). Wedtug tego orzeczenia unijna decyzja w sprawie zasobow
wlasnych oznacza przeniesienie autonomii budzetowej wykonywanej dotychczas przez
parlamenty panstw cztonkowskich, ,,do swobodnego uznania Komisji Europejskiej". Chodzi
o wylgczne prawo parlamentu krajowego do uchwalania budzetu panstwa. Prawo to na mocy

traktatu nie zostato przeniesione na instytucje Unii. ( ... )

Kazdy kto pisze o tym, ze nowa unijna decyzja w sprawie zasobow wiasnych nie oznacza
unii fiskalnej (czytaj: uwspolnotowienia diugu) pewnie tego nie napisatby, gdyby przyjqt do
wiadomosci ustalenia oparte na wiedzy naukowej, o ktorych mowa ponizej - albo gdyby

znalazt argumenty obalajgce:

1) Jesli panstwo czlonkowskie nie wypetnia swoich zobowigzan platniczych, wtedy
pozostale panstwa cztonkowskie bedq angazowane proporcjonalnie w calym okresie sptaty
[przez 31 lat] bez koniecznosci ponownego wyrazania zgody z ich strony w danym momencie"
- stanowisko niemieckiej NIK wskazane w postanowieniu niemieckiego TK, oparte na
poglgdach naukowych. Jak w zwiqzku z tym stwierdza FTK. ,,Oznaczatoby to bezposredni
dostep [Komisji Europejskiej] do budzetu [panstwa cztonkowskiego].

2) ,,De facto sq to ostatecznie obligatoryjne wezwania do zaptaty [wystosowane przez
Komisje Europejskq], ktorymi panstwa cztonkowskie pokrylyby niewyptacalnosé innych
panstw czlonkowskich - sq to euroobligacje wprowadzane tylnymi drzwiami", ,, Instrument Unii
Europejskiej na rzecz Odbudowy oznacza niewystowione przystgpienie do unii fiskalnej" -

czytamy w publikacjach naukowcow niemieckich wskazanych w postanowieniu FTK.



3) W przypadku wejscia w zycie nowej decyzji w sprawie zasobow wtasnych Unii, tworcy
ustaw budzetowych panstw czlonkowskich nie znaliby ani terminu, ani zakresu wezwania ze
strony Komisji Europejskiej do finansowania [innych panstw, chodzi o finansowanie czgsci
dtugu, ktorq otrzymalo inne panstwo i to inne panstwo odmawia sptaty, tzn. ,, nie zastosuje sie
do wezwania" Komisji albo nie jest w stanie splacac, czyli ,, poinformuje Komisje, ze nie bedzie
w stanie sie do niego zastosowac" - takq alternatywe zawiera art. 9 ust. 5 akapit 2 ratyfikowanej
obecnie decyzji w sprawie zasobow wlasnych, co oznacza, Ze nie jest konieczne ogtoszenie
jakiegos ,, bankructwa" przez panstwo odmawiajgce sptaty swojego diugu] i nie byliby tego w
stanie obliczy¢ ani przewidzie¢. Nie ma obowigzujgcego harmonogramu splat [pozyczki, ktorg
zaciggnie Komisja Europejska)}, pozyskanie [przez Komisj¢ Europejskq} dodatkowej gotowki
mogtaby odbywac sie bez zgody zainteresowanego panstwa czlonkowskiego, od ktorego

gotowka ta bytaby w tym momencie wymagana'" — postanowienie niemieckiego TK.

4) ,,Przeniesienie autonomii budzetowej [przynaleznej dotychczas parlamentowi pansiwa
czlonkowskiego] do swobodnego uznania Komisji Europejskiej oznaczaloby catkowitq
rezygnacje z tej autonomii, jesli spojrze¢ na okres od 2028 r. od 1.01.2028 do 31.12.2058
sptacana ma by¢ pozyczka zaciggnigta przez Komisje Europejskq]. W odniesieniu do okresu, w
ktorym powinny nastgpic splaty, nie ma jeszcze wieloletnich ram finansowych, w ktérych mozna
by umiescic te zobowiqgzania platnicze. W zakresie, w jakim budzet [panstwa czlonkowskiego)
mogtby w przysztosci zosta¢ obcigzony splatq zaciggnietych zobowigzan, budzet ten podlegatby
zewngtrznej kontroli ze stromy instytucji Unii Europejskiej. Niemiecki Bundestag bytby
narazony na skuteczny finansowo mechanizm, ktory prowadzitby ,,do niemozliwych do

obliczenia znacznych obcigzen budzetowych bez wyrazenia uprzedniej zgody" (...).

) ,, Jezeli Senat [chodzi o izbe FTKJ stwierdzi, ze ustawa [wyrazajgca zgode na
ratyfikacje decyzji w sprawie zasobow witasnych Unii] jest ultra vires [jest niezgodna z unijnym
prawem traktatowym] lub [...], ze [niemiecka] tozsamos¢ konstytucyjna zostala naruszona
przez decyzje w sprawie zasobow wiasnych, wtedy na rzqdzie federalnym, Bundestagu i
Bundesracie spoczywalby obowiqzek przywrocenia porzqdku konstytucyjnego wszelkimi
dostgpnymi im Srodkami. Powinny sprzeciwi¢ si¢ dalszemu egzekwowaniu decyzji w sprawie
zasobow wiasnych, podjqgé kroki w celu jej uchylenia lub dostosowania - nawet, jesli
wymagatoby to zgody wszystkich innych panstw cztonkowskich - oraz podjq¢ dziatania w celu
maksymalnego ograniczenia skutkow krajowych tej decyzji (por. BVerfGE [ ...} 154, 17 [wyrok
FTK z 05.05.2020 r.,; zgodnie z tym wyrokiem zarowno Europejski Bank Centralny - w decyzji
dotyczgcej prowadzonego od 2015 r. programu zakupow euroobligacji - jak i Trybunatu



Sprawiedliwosci UE wydajqgc wyrok prejudycjalny z 11.12.2018 r., w sprawie Weiss, C-493/17
- w ktorym TSUE orzekt o zgodnosci wspomnianej decyzji EBC z prawem unijnym - wykroczyly
poza granice przyznanych tym instytuciom kompetencji, a takze naruszyly zasadg
proporcjonalnosci. W konsekwencji decyzja EBC nie bedg mieé zastosowania wobec Niemiec,
ale FTK przewidzial termin trzech miesigcy na rozwianie przez wiadze Niemiec powstalych
watpliwosci, bowiem zaprzestanie uczestnictwa Niemiec w omawianym programie zakupu
euroobligacji praktycznie oznaczatoby jego koniec.]) (...) [W. Gontarski, Niektore nieprawdy
Janusza Lewandowskiego, Rzeczpospolita, 22 czerwca 2021 r., za wersjg elektroniczng
https://www.rhttps://www.rp.pl/prawo-dla-ciebie/art7202 1 -waldemar-gontarski-niektore-
nieprawdy-janusza-lewandowskiego#p.pl/prawo-dla-ciebie/art7202 1-waldemar-gontarski-

niektore-nieprawdy-janusza-lewandowskiego#; dostep dnia 8 listopada 2023 r.).

W kontekscie przyjecia wlasciwego trybu przekazania kompetencji nalezy tez podnies¢,
iz zgodnie z Konstytucjag RP nakladanie podatkéw nalezy do wylacznej kompetencji
parlamentu, bowiem w mys$l art. 217 Konstytucji RP naktadanie podatkow, innych danin
publicznych, okreslanie podmiotow, przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a
takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéow zwolnionych od podatkéw
nastepuje w drodze ustawy. Z tego przepisu oraz z art. 84 Konstytucji RP wywodzi si¢ zasade
wladztwa daninowego panstwa. W ujeciu stownikowym , wladanie" oznacza ,,sprawowanie
wladzy nad kims, nad czyms; panowanie, rzqdzenie, kierowanie", a takze ,, bycie wlascicielem
czegos, zarzqdzanie, dysponowanie czyms" (P. Manczyk, Wiadztwo finansowe jednostek
samorzqdu terytorialnego w kontekscie uprawnien gminy, Ekonomiczne Problemy Ustug nr
4/2018 (133),t.1,s.209). Pojecie wladztwa sprowadza sie zatem do wywierania rzeczywistego
wplywu na otoczenie poprzez stanowienie bezwzglednie (erga omnes) obowiqzujgcych norm,

ktorych przestrzeganie zabezpieczone jest mozliwoSciqg stosowania przymusu prawnego
(ibidem).

Podjecie decyzji o wprowadzeniu (natozeniu) okreslonego podatku (szerzej: daniny
publicznej) pozostaje wigc w sferze kompetencji polskiego ustawodawcy. W zakresie objetym
wnioskiem, Decyzja 2020/2053, zgodnie z jej motywem 8, przewiduje wprowadzenie
najpézniej do dnia 1 stycznia 2023 r. oplaty cyfrowej, ktora ma wszystkie cechy daniny
publicznej w rozumieniu art. 217 Konstytucji. Do wprowadzenia tej optaty w Rzeczypospolitej
Polskiej konieczne jest co prawda dzialanie polskiego ustawodawcy, jednakze ratyfikacja
Decyzji skutkuje wylaczeniem wladztwa daninowego organow Rzeczypospolitej Polskiej. Jest

to zatem nowa kompetencja UE, czyli jej upowaznienie do podjecia okreslonych dziatan.



Dziatania te maja charakter wladczy i zwigzane sg z wydawaniem aktéw prawnie wigzacych.

Kompetencja nadana Unii Europejskiej bezposrednio ingeruje w tym zakresie w kompetencje
Sejmu RP.

Nawet zwolennicy pogladu, iz w tym przypadku nie dochodzi do przekazania nowych
kompetencji Unii Europejskiej, dostrzegaja watpliwosci wynikajace z zapowiedzi
wprowadzenia tej oplaty. Jak zauwaza G. Pastuszko, [w] chwili obecnej, wobec bardzo ogdlne
ujetych deklaracji (decyzjia Rady UE, Euratom 2020/2053 zapowiada jedynie, ze Komisja
Europejska przedstawi wniosek w sprawie oplaty cyfrowej w pierwszym potroczu 2021 r., dgzgc
do tego, by jej wprowadzenie miato miejsce najpozniej do dnia 1 stycznia 2023 r,), mozna
Jjedynie zaktada¢, ze krgg podmiotow, na ktorych spocznie nowy ciezar fiskalny obejmie firmy
dziatajgce na terytorium RP w branzy cyfrowej, osiqgajgce globalnie okreSlony putap
przychodow (pewnym punktem orientacyjnym jest tutaj przyjety przez Komisje Europejskq
projekt dyrektywy dotyczgcej wspolnego systemu podatku od ustug cyfrowych z 2018 r.; wedtug
niego oplata miataby by¢ pobierana przez poszczegolne panstwa, od firm osiggajgcych
globalnie roczne przychody w wysokosci 750 min euro i co najmniej 50 min euro w panstwach
UE (.. .). 1o wyrazne kryterium podmiotowe powoduje, ze projektowana oplata nabiera cech
podatku pobieranego od okreslonych jednostek podlegajqcych wiadztwu RP. Ujawnia sie wiec
tu posrednie oddzialywanie decyzji Rady decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 na éytuacjg
prawng tych podmiotow i w ten sposob ksztattowanie ich obowigzkow i praw (G. Pastuszko,

op. cit., s. 9).

Tym samym zgoda na przyjecie Decyzji 2020/2053 w zakresie ustanowienia
kompetencji Unii do nakladania tzw. oplaty cyfrowej, wykazujacej cechy podatku lub innej
daniny publicznej skutkuje ograniczeniem wytgcznosci kompetencyjnej Sejmu w tym zakresie
i podzieleniem si¢ wykonywaniem tej kompetencji z Unia Europejska. W ten sposob ma
miejsce przekazanie Unii Europejskiej uprawnien Sejmu do nakladania podatkéw lub innych

danin publicznych (zob. J. Zalesny, op. cit., s. 7).

Podkresli¢ nalezy, iz wprowadzenie przez UE oplaty cyfrowej nie jest jedyna, nowa
kompetencjg Unii Europejskiej, upowazniajgca ja do podejmowania okreslonych dziatan,
bowiem w art. 2 pkt c) Decyzji 2020/2053 wprowadzona zostata jednolita stawka poboru do
masy odpadow opakowaniowych z tworzyw sztucznych wytworzonych w poszczegolnych
panstwach czlonkowskich, ktora nie zostala poddana recyklingowi. Wprowadzenie przez UE
tej ,,nowej kategorii zasobow wlasnych opartych na krajowych wktadach", podobnie jak optata

cyfrowa, ma cechy nadawania nowych uprawnien UE, w tym wypadku réwniez posredni na



okreslanie ksztattu innej daniny publicznej. Jest to takze nowa kompetencja, dotychczas takze
nieprzyznana Unii Europejskiej na gruncie art. 311 TFUE. Dzialania te majg charakter wtadczy
i zwigzane s3 z wydawaniem aktow prawnie wigzacych. Powyzsza norma nadajaca Unii
Europejskiej kompetencje do wprowadzenia optaty recyklingowej ingeruje w tym zakresie w
kompetencje Sejmu RP, bowiem, jak zostalo to wyzej wskazane, art. 217 Konstytucji,
naktadanie podatkow i innych danin publicznych czyni mozliwym wylacznie w drodze ustawy
uchwalonej przez Sejm RP. Jest to - jak wskazano - posrednia ingerencja w kompetencje Sejmu,
jednakze nie ulega watpliwosci ze wprowadzenie optaty recyklingowej zmusza polskiego
ustawodawce do zapewnienia $rodkow finansowych na pokrycie wynikajacych z tej oplaty
platnosci na rzecz Unii. To zapewnienie Srodkéw moze zmusi¢ ustawodawce do nalozenia na
podmioty krajowe nowej daniny publicznej, co juz jest ograniczeniem wladztwa podatkowego
panstwa, Nie mozna jednak abstrahowaé¢ od wplywu takiego dzialania na ksztalt 1
funkcjonowanie systemu podatkowego panstwa oraz sytuacje finansowa podatnikéw i
finanséw publicznych. W sytuacji, gdyby wprowadzenie takiej optaty wiazato si¢ z istotnymi
trudnosciami, konieczne moze okazaé si¢ wprowadzenie znacznie szerszych zmian w systemie
fiskalnym panstwa, badz tez znalezienie innych Zrodet finasowania optaty recyklingowej. Tym
samym zgoda na przyjecie Decyzji 2020/2053 w zakresie ustanawiania przez UE nowych
kategorii zasoboéw wlasnych, skutkuje ograniczeniem wylgcznosci kompetencyjnej Sejmu w
zakresie naktadania podatkow i innych danin publicznych i podzieleniem si¢ wykonywania tej
kompetencji z Unig Europejska, co réwniez mozliwe jest jedynie w trybie szczegélnej

procedury ratyfikacyjnej okreslonej w art. 90 Konstytucji RP (zob. J. Zalesny, op. cit., s. 7).

Jednoznacznie odnosi si¢ do charakteru nowych zasobow wiasnych Unii K. Prokop,
ktéry przyjmuje, iz ich wprowadzenie mozliwe jest jedynie w drodze przekazania Unii
Europejskiej dodatkowych, nieposiadanych przez nig dotychczas kompetencji. Autor ten
podnosi bowiem, ze: Przekazanie na rzecz Unii Europejskiej kolejnych kompetencji organow

wladzy panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej nastgpito w co najmniej trzech obszarach:

1. Nakitadanie podatkow. Zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. ¢) decyzji Rady 2020/2053 na zasoby
wiasne zapisane w budzecie Unii sktadajq sie dochody pochodzgce z zastosowania jednolitej
stawki poboru do masy odpadow opakowaniowych z tworzyw sztucznych wytworzonych w
poszczegolnych panstwach cztonkowskich, ktora nie zostala poddana recyklingowi. Wszelkie
znamiona podatku nosi rowniez tzw. oplata cyfrowa, ktorej wprowadzenie na mocy decyzji Rady
2020/2053 nastgpi do dnia 1 stycznia 2023 r. Tym samym przeniesieniu na rzecz Unii

Europejskiej ulegly kompetencje Sejmu, ktory wiadny jest do uregulowania w drodze ustawy



kwestii naktadania podatkow, innych danin publicznych, okreslania podmiotow, przedmiotow
opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii

podmiotow zwolnionych od podatkow (art. 217 Konstytucji RP) [K. Prokop, op. cit. s. 3-4].

Na watpliwosci  konstytucyjne dotyczace prawidlowosci dokonania transferu
kompetencji w zakresie wladztwa daninowego Rzeczypospolitej Polskiej zwracajg nawet
uwage nawet zwolennicy pogladu o dopuszczalno$ci ratyfikacji Decyzji 2020/2053 w trybie
okreslonym w art. 89 ust. 1 Konstytucji RP. W szczegdlnosci zauwaza sig, ze biorgc pod uwage,
Zze wskazana danina (tj. oplata recyklingowa-przyp. wl.) bedzie obcigzaé podmioty
Junkcjonujgce na polskim terytorium, zas jej poborem bedq si¢ zajmowacé polskie wladze,
mozna, przynajmniej hipotetycznie, przyjqé zatozenie, Ze regulujgce te materig postanowienia
decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 niosq za sobg ograniczenie suwerennosci
budzetowej RP. Wyrazac sig to bedzie w tym, polski budzet zostanie pozbawiony potencjalnie
wplywow, jakie moglyby go zasilic¢ z tego tytutu, gdyby parlament zdecydowat si¢ na natozenie
w drodze ustawowej stosownej daniny (przynajmniej w cze$ci), a takze w tym, ze kompetencje
panstwa polskiego stuzqgce realizowaniu krajowej polityki fiskalnej zostang wykorzystane w
okreslonym zakvesie na rzecz UE, tak by stuzyly zasilaniu unijnego budzetu. Oczywiscie,
przyjecie takiej interpretacji wymaga zaakceptowania mocno spekulatywnej teorii kompetencji
przekazanych, na ktorej sie ona opiera, i rownolegle wigze si¢ z koniecznosciq usunigcia z pola
widzenia przedstawionego wczesniej rozumienia art. 217 Konstytucji i rozwijajgcych go

unormowan ustawowych (G. Pastuszko, op. cit., s. 7).

Odnoszac si¢ zbiorczo do kwestii formy przekazania kompetencji w zakresie objgtym
niniejszym wnioskiem nalezy tez podkresli¢, ze ratyfikacji w trybie art. 90 Konstytucji
podlegaja nie tylko te umowy (a takze inne akty modyfikujace prawo pierwotne Unii, jesli
powoduja przekazanie jej kompetencji) ktore przekazuja organowi lub organizacji
miedzynarodowej kompetencje po raz pierwszy, ale takze te, ktore je modyfikuja lub
ograniczaja wykonywanie kompetencji organow krajowych (zob. pow. wyrok TK z dnia 26
czerwca2013r., sygn. K 33/12). Przy tym, jak zauwaza si¢ w doktrynie, zakres przekazywanych
kompetencji nie musi znajdowa¢ prostego odzwierciedlenia w tresci umowy miedzynarodowej,
co oznacza, ze ,, elementy kompetencji nie muszq by¢ expressis verbis sformutowane w przepisie
umowy migdzynarodowej. Dlatego tez kryterium weryfikujgcym spetnienie przestanki art. 90
ust. 1 Konstytucji jest takze kryterium skutku umowy miedzynarodowej albo aktu zréwnanego z
umowq miedzynarodowq. Moze to oznaczaé, ze art. 90 Konstytucji daje podstawy do jego

zastosowania nie tylko wtedy, kiedy umowa migdzynarodowa bedqgca przedmiotem procedury



ratyfikacyjnej, przekazuje wprost kompetencje rozumiane formalnie, ale rowniez kiedy jej celem
bedzie w istocie przekazanie kompetencji implicite. Oczywiscie w takim przypadku powstaje
zawsze problem tego, jak rozumieé kompetencje implicite czy tez - w nomenklaturze Trybunatu
Konstytucyjnego - skutek umowy miedzynarodowej? Wydaje sie, ze rozumienie to powinno

sprowadzacé si¢ do suwerennosci i panstwowosci, ktore tworzg tozsamosc¢ konstytucyjng.

Z tych tez wzgledow tryb z art. 90 powinien mieé zastosowanie nie tylko wowczas, kiedy
zostaje przekazana jakas kompetencja formalna, nalezgca do panistwa polskiego, ale réwniez,
kiedy ze skutku umowy migdzynarodowej wynikatoby, ze moze dojs¢ do uszczuplenia
suwerennosci (tozsamosci konstytucyjnej). Taka interpretacja niewgtpliwie poszerza zakres
zastosowania art. 90 Konstytucji, co jednak - jak si¢ zdaje - odpowiada tendencjom
wspolczesnego swiata, gdzie wzmagajq sie¢ procesy integracji i globalizacji i kiedy takze
tozsamos¢ konstytucyjna ewoluuje, a procesy tej ewolucji zmierzajq wyraznie w kierunku
pomniejszenia tozsamoSci konstytucyjnej w imie unifikujgcych konstytucje procesow
integracyjnych. W tym znaczeniu art. 90 jest ustrojowg gwarancjq zachowania suwerennosci
panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej. Jest tak, gdyz Zrodlem rozroznienia dwoch trybow
ratyfikacji z udzialem parlamentu, tj. ratyfikacji z art. 89 ust. 1 i art. 90 ust. 2 jest praktyka
realizacji zasady suwerennoSci zakotwiczonej w rozdziale I Konstytucji RP i w Zaden sposob
niezbywalnej [ J. Szymanek, Opinia w sprawie trybu ratyfikacji decyzji Rady (UE, Euratom)
2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu zasobow wiasnych Unii Europejskiej
oraz uchylajgcej decyzje 2014/335/UE, Euratom (Dz. Urz. UE L 424, s. 1 z dnia 15 grudnia
2020 r) oraz przedstawionego Sejmowi RP projektu ustawy ratyfikacyjnej, dot. druku
sejmowego nr 1123, Biuro Analiz Sejmowych, s. 93 - 94].

Nalezy jednoczesnie przypomnie¢ i podkresli¢, iz przepis art. 12 ust. 2a u.u.m. nie moze
by¢ rozumiany jako unormowanie bezwzglednie nakazujace dokonanie ratyfikacji decyzji o
zasobach wlasnych UE w trybie okreslonym w art. 89 ust. 1 Konstytucji RP, a tym samym w
jakis$ sposob konwalidujace wybor nieprawidtowej procedury ratyfikacyjnej, gdyz o wyborze
wlasciwego trybu tej ratyfikacji winna decydowaé wigcznie normatywna tres¢ ratyfikowanego

aktu.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, odnoszagcym sie do zagadnienia
przekazania kompetencji w niektérych sprawach, podkresla sie, ze chodzi tu zarowno o zakaz
przekazania ogétu kompetencji danego organu, przekazania kompetencji w calosci spraw w
danej dziedzinie, jak i jako zakaz przekazania kompetencji co do istoty spraw okreslajacych

gestie danego organu wladzy panstwowej (zob. wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K



18/04, op.cit.). Oznacza to, ze rdwniez tre$¢ przepisOw prawa unijnego mozna analizowaé z
perspektywy prawidtowego, tj. zgodnego z Konstytucja, przekazania kompetencji, ale takze juz
po przekazaniu mozna oceniaé, czy zakres przekazania kompetencji nie jest w sposob
nieuprawniony modyfikowany, wbrew zobowigzaniom wynikajacym Z umowy
miedzynarodowej, ratyfikowanej w trybie art. 90 ust. 1 Konstytucji RP. Tym samym, z punktu
widzenia analizowanego przepisu Konstytucji RP, niedopuszczalne jest aby Rzeczpospolita
Polska mogla zwigza¢ si¢ tego rodzaju umowa mi¢dzynarodowa, ktora przewiduje
niedookreslone uprawnienia organizacji miedzynarodowej ze skutkiem obowigzywania na
terenie RP, albo, co wigcej, pozwala tej organizacji na samookreslanie wlasnych kompetencji
w poOzniejszym czasie, kosztem kompetencji organéw RP. Panstwa cztonkowskie pozostaja
bowiem gospodarzami traktatow, zachowujac tzw. kompetencje kompetencji, czyli
kompetencje do ustalania nowych kompetencji, co nastepuje poprzez zmiang traktatow (vide -
M. Florczak-Wator, komentarz do art. 4 Konstytucji, [w:] Konstytucia RP, Tom L Komentarz.
Art. 1-86, [red.] M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2016, teza 26).
Zgoda na ratyfikacje odnosi si¢ bowiem do enumeratywnie wskazanych kompetencji i
okre$lonego w ten sam sposob zakresu spraw. To, Ze ustrojodawca postuzyt sie
niedookreslonym sformutowaniem ,,niektérych" nie oznacza przeciez, ze w ten sam sposob
moze by¢ sformutowana delegacja kompetencji. Powierzenie kompetencji w ramach umowy, o
ktérej mowa w art. 90 ust. 1 ustawy zasadniczej, nie moze zatem zaktada¢ samoistnej ewolucji
i musi by¢ wyrazne, gdyz na podstawie traktatu organy tej organizacji stajg si¢ organami wladzy
»W niektdrych sprawach", fgcznie z mozliwoscig stanowienia prawa powszechnie

obowigzujacego na terenie RP (art. 91 ust. 3 Konstytucji).

W realiach przedmiotowej sprawy wydaje si¢ oczywiste, ze normatywna tresé
zakwestionowanych unormowan Decyzji 2020/2053 nie miesci si¢ w zakresie normatywnych
kompetencji UE wynikajacych z pierwotnej tresci art. 311 TFUE okreslonej wolg panstw
cztonkowskich wyrazong w odnosnych procedurach ratyfikacyjnych. Jest to zatem sytuacja
wprost opisana w przywotanym juz wyroku K 18/04, gdzie Trybunat Konstytucyjny zauwazyt,
Ze panstwa czlonkowskie zachowujq prawo do oceny czy prawodawcze organy wspolnotowe
(unijne), wydajqc okreslony akt (przepis prawa), dziataly w ramach kompetencji przekazanych
i czy wykonywaly swe uprawnienia zgodnie z zasadami subsydiarnosci i proporcjonalnosci (op.

cit.)

W tym stanie rzeczy zastosowanie musi znalez¢ przede wszystkim gwarancyjna funkcja

art. 90 ust. 1 Konstytucji, ktéry Trybunat Konstytucyjny nazwat , kotwica normatywng" stuzaca



ochronie suwerennosci RP. Jak bowiem Trybunat wskazat w wyroku z dnia 24 listopada 2010
1., sygn. K 32/09, [ajrt. 90 Konstytucji nie moze by¢ rozumiany w ten sposob, ze wyczerpuje on
swoje znaczenie po jednorazowym zastosowaniu. Tego rodzaju interpretacja wynikataby z
przyjecia, ze przekazanie kompetencji na rzecz Unii Europejskiej w Traktacie z Lizbony ma
charakter jednorazowy i otwiera droge do dalszego ich przekazywania, juz z pominigciem
wymagan okreslonych w art. 90. Takie rozumienie art. 90 pozbawiatoby te¢ czes¢ Konstytucji
cech aktu normatywnego. Przepisy art. 90 nalezy stosowaé w odniesieniu do zmian
postanowien traktatowych stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, ktore nastgpujg w inny
sposob anizeli w drodze umowy miedzynarodowej, jezeli zmiany te powodujq przekazanie
kompetencji na rzecz Unii Europejskiej (tak w projekcie zmiany Konstytucji przygotowanym
przez zespol pod przewodnictwem prof K. Wijtowicza,- por. Zmiany w Konstytucji RP
dotyczqce cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2010,
5. 28).[...]

Wymieniona zasada wyklucza uznanie, ze podmiot, ktoremu kompetencje przekazano,
moze samodzielnie rozszerzac ich zakres. W doktrynie podkreslono, ze ,, Konstytucja nie udziela
upowaznienia do przekazywania w sposob ogolny zwierzchnictwa w okreslonym zakresie, przy
pozostawieniu szczegotowego okreslenia kompetencji samemu podmiotowi, na rzecz ktorego
nastgpito przekazanie" (K. Wojtyczek, op. cit, s. 120). Zarowno modyfikacje zakresu
kompetencji przekazanych, jak i jego rozszerzenie sq mozliwe ,, tylko w drodze zawarcia umowy
migdzynarodowej i pod warunkiem jej ratyfikacji przez wszystkie zainteresowane panstwa" (L.
Garlicki, op. cit., s. 57), jezeli nie zrezygnowaty z tego w tresci zawieranej umowy, co pocigga
za sobq koniecznos¢ kazdorazowego zatwierdzania ewentualnych zmian zakresu kompetencyi,

z zachowaniem rygorow okrveslonych w art. 90 Konstytucji.|...]

Nie jest rowniez mozliwe rozumienie przekazania kompetencji w taki sposob, ktory
oznaczatby dopuszczenie mozliwosci ustalania jakichkolwiek kompetencji objetych
przekazaniem w drodze domniemania. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat w
swoim orzecznictwie ze w demokratycznym panstwie prawnym nie jest mozliwe kreowanie
kompetencji w drodze domniemania. Dotyczy to takze stosunkow w obrebie Unii Europejskiej,
ktora nie bedgc panstwem, postuguje si¢ prawem, a zatem musi sprosta¢ standardom w tej
dziedzinie wlasciwym. Przekazanie kompetencji nie moze prowadzi¢ do stopniowego
pozbawiania panstwa suwerennosci na skutek dopuszczenia mozliwosci przekazania
kompetencji ,, w niektorych sprawach”. Jako wyjgtek od zasady niepodlegtosci i suwerennosci

panstwa (por. L. Garlicki, op. cit, 5. 55 i n) przekazywanie kompetencji nie moze by¢



interpretowane rozszerzajgco. Przekazanie kompetencji w zZadnym razie nie mozZe by¢
rozumiane jako przestanka dopuszczenia dokonywania dorozumianej zmiany Konstytucji
polegajgcej na tym, ze na skutek przekazania nastgpuje otwarcie mozliwosci obejscia wymagan
sformutowanych w art. 90 ust. 1 Konstytucji. Tego rodzaju obejscie regut konstytucyjnych
miatoby miejsce w przypadku uznania dopuszczalnosci rozszerzajgcej interpretacji zakresu
kompetencji przekazanych, zwtaszcza przez dopuszczenie mozliwosci przekazania kompetencji
innemu podmiotowi anizeli organizacia miedzynarodowa Ilub organ miedzynarodowy,
ewentualnie objecie zakresem kompetencji przekazanych uprawnienia do uznania za
przekazane kompetencji nieobjetych przekazaniem. Instytucja przekazania kompetencji nie
stwarza mozliwosci dokonywania zmian Konstytucji w drodze wyktadni przyjaznej integracji

europejskiej.[... |

W mysl Konstytucji mozliwe jest przekazanie kompetencji w niektorych sprawach, co
wyklucza przekazanie kompetencji do kreowania kompetencji. A zatem kazde rozszerzenie
katalogu kompetencji przekazanych wymaga odpowiedniej podstawy w tresci umowy

migdzynarodowej i zgody, o ktorejf mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji (op. cit.).

Znamienne jest roOwniez to, ze w cytowanym wyroku Trybunat dostrzegl zwigzek
pomig¢dzy konieczno$cig dochowania trybu okreslonego w art. 90 ust. 1 Konstytucji a
spetnieniem wymogow demokratycznego panstwa prawnego, o ktérym mowa w art. 2 ustawy
zasadniczej, oraz poszanowaniem zasady nadrzednosci Konstytucji, o ktdrej stanowi ona sama
w art. 8. ust 1. Art. 90 Konstytucji, rozumiany z perspektywy zasad i wartosci wywiedzionych z
art. 2 Konstytucji, a dotyczgcych uznania, ze nie istniejq kompetencje, ktore nie wynikajq z
wyraznego przepisu prawnego (tak Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 10 maja 1994 r., sygn.
W 7/94, OTK w 1994, cz. 1, poz. 23), wyklucza przekazywanie kompetencji bez zachowania
przewidzianej w nim podstawy prawnej i demokratycznej procedury jej stanowienia. Zmiana
tresci traktatu bez zachowania trybu ratyfikacyjnego prowadzqgca do przekazania kompetencji
na rzecz Unii wymaga - ze wzgledu na obowigzywanie art. 2 Konstytucji - wltasciwej podstawy

ustawowej stosownie do regut zawartychw art. 90 Konstytucji (ibidem).

Powyzsze tezy zostaly potwierdzone w - wydanym w pelnym sktadzie - wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21. W przypadku tego
judykatu juz z jego najwazniejszej, i majacej normatywny charakter czgsci wynika, ze przepisy
prawa pierwotnego Unii, w zakresie, w jakim Unia Europejska ustanowiona przez réwne i
suwerenne panstwa, tworzaca coraz Scislejszy zwigzek miedzy narodami Europy, ktérych

integracja - odbywajagca si¢ na podstawie prawa unijnego oraz poprzez jego wykladnie



dokonywang przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej - osiaga ,.nowy etap", w
ktérym organy Unii Europejskiej dzialajg poza granicami kompetencji przekazanych przez
Rzeczpospolita Polskg w traktatach sg niezgodne z art. 2, art. 8 i art. 90 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Przekazanie owego wiadztwa i jego wykonywanie przez organy mig¢dzynarodowe
podlega zatem tym samym regutom, ktéorym podlegajg krajowe organy wiadzy panstwowej, a

wiec w szczegolnosci zasadom opisanym w art. 2 i art. 7 Konstytucji.

W pismiennictwie wskazuje si¢ takze, ze z art. 2 Konstytucji RP wynika m.in. zasada
demokratyzmu, ktéra wymaga oparcia na rygorach demokracji calego procesu tworzenia,
interpretowania i stosowania prawa (vide - W. Sokolewicz, komentarz do art. 2, [w:]
Konstytucja. Komentarz. Tom V, [red.] L. Garlicki, s. 11). Ujecie to koresponduje z zasada
praworzgdnosci rozumiang w sposob formalny i wowczas oznacza ona zgodne z prawem
Sfunkcjonowanie panstwa, tj. jego organow lub innych podmiotow dziatajgcych w jego imieniu.
Wiqze sie ona wowczas z omowionym juz nakazem dziatania organow panstwowych wylqcznie
w granicach ich kompetencji okreslonych przez prawo oraz z nakazem wydawania aktow
stosowania prawa na podstawie norm generalnych i abstrakcyjnych. Ponadto zaklada
podejmowanie przez organy panstwowe rozstrzygniec i uchwalanie aktow prawnych w trybie
okreslonym przez prawo (np. normy proceduralne dotyczqce trybu ustawodawczego) [vide -

B.Banaszak, op. cit., teza 9).

W kontekscie niniejszej sprawy, wazng regulg wynikajacg z art. 2 Konstytucji jest
zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana tez
zasadg lojalnosci panstwa. Ma ona podstawowe znaczenie i wyznacza ramy dziatania organdéw
wladzy publicznej (zob. np. wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r., sygn. K. 4/99, OTK ZU nr
7/1990, poz. 165). Z zasada lojalnosci zwigzana jest konieczno$¢ zapewnienia jednostce
bezpieczenstwa prawnego. Z kolei, bezpieczenstwo prawne jest zwigzane z pewnoscig prawa,
a wiec z przewidywalno$cig dzialan organdw panstwa (zob. np. wyrok TK z dnia 14 czerwca
200071., sygn. P.3/00, op. cit.). Pewno$¢ prawa jest to zespot cech przystugujacych prawu, ktore
gwarantujq jednostce bezpieczenstwo prawne, i umozliwiajq jej decydowanie o swoim
postepowaniu na podstawie pelnej znajomosci przestanek dzialania organoéw panstwa, a
zarazem znajomosci konsekwencji prawnych, jakie postgpowanie to moze za soba pociagnaé
(zob. np. wyroki TK z dnia: 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00, op. cit.; 19 listopada 2008 r.,
sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157; 20 stycznia 2009 r., sygn. P 40/07, OTK ZU nr

1/A72009, poz. 4). Wymienione warto$ci musza by¢ analizowane w perspektywie wewnetrznej,



ale takze w kontekscie spelnienia przez Panstwo Polskie cigzacych na nim konstytucyjnych
obowigzkow zwigzanych z zakresem przekazania kompetencji organow wiladzy publicznej w
niektorych sprawach organizacji lub organowi miedzynarodowemu na podstawie art. 90 ust. 1
Konstytucji RP. To przekazanie kompetencji musi uwzglednia¢ zobowigzanie panstwa do
budowania zaufania obywateli (jednostek) do panstwa i stanowionego przez nie prawa i
zapewnienia bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa. Czuwanie nad realizacja panstwa
prawnego dotyczy tez ksztaltowania kompetencji organdw wiladzy publicznej po przystgpieniu

Polski do Unii Europejskie;.

Nalezy wskaza¢, iz suwerenno$¢ narodu to podstawa demokratycznej legitymizacji
wladzy panstwowej i demokratycznego systemu tworzenia prawa oraz instytucji okreslajacych
odpowiedzialno$¢ organdéw panstwowych. Nalezy jednoznacznie podkreslié, iz proces
integracji europejskiej nie moze zachodzi¢ w sposéb dowolny i zakamuflowany. Uczestniczace
w nim organy wladzy publicznej winne sg respektowa¢ obowigzujace w Polsce zasady prawne,
w tym dziala¢ w ramach zasad okreslonych w obowigzujacej Konstytucji RP. Dla
konstytucyjnej prawomocnosci tego procesu niezbedne jest aby przebiegal on w sposob
dobrowolny, $wiadomy i kontrolowany (zob. J. Jaskiernia, Funkcje Konstytucji RP w dobie

integracji europejskiej i radykalnych przemian politycznych, Torun 2020).

Konstytucja ma za$ za zadanie tworzy¢ zasadniczy porzadek prawny i jest najwyzsza
rangg normg prawng w panstwie stanowigca podstawe calego systemu prawa (art. 8 ust. 1).
Ustawodawca zwigzany jest normami konstytucyjnymi, a wladza wykonawcza i sgdownicza -
ustawa, ktora nie moze by¢ sprzeczna znormami okreslonymi w ustawie zasadniczej. W $wietle
art. 2 Konstytucji RP obywatele musza mie¢ zagwarantowana pewnos$¢ prawa, ktéra rozumiana
jest jako trwalos¢ prawa i przewidywalnos¢ panstwowych rozstrzygnie¢. Taka gwarancje
ochrony tworza normy okreslone w ustawie zasadniczej, w ktére nie moze godzié¢ zaden inny
akt normatywny. Zasada demokratyzmu oraz zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa
sg przy tym podstawowymi zasadami, bez przestrzegania ktérych nie moze istnie¢ zadne

panstwo demokratyczne

W przedstawionym wyzej zakresie doszlo wiec do naruszenia zasady kompetencji
przyznanych, bowiem z powotanej argumentacji jednoznacznie wynika, ze Rzeczpospolita
Polska nie przekazala skutecznie - tj. w sposéb zgodny z Konstytucja RP - kompetencji
znajdujacych swe odzwierciedlenie w zaskarzonych przepisach Decyzji. Konsekwencjg tej
konstatacji jest konieczno$¢ przedstawienia stanowiska, ze art. 2 pkt 1 lit. ¢ i ust. 2, art. 5 ust.

1, art. 9 ust. 3, 41 5 oraz motywy 7, 8, 19 i 23 Decyzji 2020/2053, rozpatrywane w zwigzku z



art. 311 TFUE oraz w zwigzku z art. 12 ust. 2a u.u.m., sg niezgodne z art. 90 ust. 1 w zw. z art.

89 ust. 1 Konstytucji RP oraz z art. 2, art. 71 art. 8 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

VI.  Analiza zgodnosci art. S ust. 1, art. 9 ust. 3, 4 i 5 oraz motywéw 19 i 23 Decyzji
Rady 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r., rozpatrywanych w zwigzku z art.
311 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w zwigzku z art. 12 ust. 2a
ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych w kontekscie

naruszenia tozsamosci konstytucyjnej Rzeczypospolitej Polskiej.

W ocenie Wnioskodawcow przepisy Dyrektywy 2020/2053 w zakresie wskazanym w
punkcie II petitum wniosku pozostajg przy tym w sprzecznosci merytorycznej z normami
Konstytucji RP, a w szczegdlnosci z art. 216 ust. S5 ustawy zasadniczej. W tym zakresie
konieczne jest rozwazenie problemu dopuszczalnosci transferu kompetencji przez

Rzeczpospolita Polskg rowniez w konteks$cie zachowania tozsamosci konstytucyjne;.

Zgodnie z trescig art. 216 ust. S Konstytucji /nfie wolno zaciggac pozyczek lub udziela¢
gwarancji i porgczen finansowych, w ktorych nastegpstwie panstwowy dtug publiczny przekroczy

trzy pigte wartosci rocznego produktu krajowego brutto.

W doktrynie podnosi si¢, ze celem ustalonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP
dopuszczalnego limitu panstwowego diugu publicznego jest nie tylko zakaz przekraczania
wysokosci dtugu (powstajgcego w wyniku zacigganych pozyczek oraz udzielanych gwarancji i
poreczen finansowych), lecz takze zapobieganie nadmiernemu zadluzaniu panstwa w kolejnych
latach. Przyjete rozwigzanie konstytucyjne ma na celu nie tylko ochrong panstwa i jego
obywateli, lecz winno takze zwigkszac¢ jego gospodarczq miedzynarodowq wiarygodnosc.
Wynikajgcy z tego przepisu zakaz adresowany jest do wtadz publicznych, upowaznionych do
zaciggania pozyczek oraz udzielania gwarancji i poreczen, w szczegolnosci do Rady Ministrow
i NBP, a posrednio do parlamentu, ktory nie moze uchwala¢ ustaw skutkujgcych obcigzeniem
pansiwa diugiem publicznym przekraczajgcym ten konstytucyjny limit zadtuzenia (M. Zubik,
Problem deficytu, s. 11).

Jak zostalo to juz wskazane, przepis art. 216 ust. 5 Konstytucji RP uzupeiniony zostat
regulacjq zawartq w art. 220 ust. 1 Konstytucji RP, wedtug ktorego zwigkszenie wydatkow lub

ograniczenie dochodow planowanych przez Rade Ministrow nie moze powodowac ustalenia



przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowej.
Celem tej regulacji jest osiggnigcie rownowagi budzetowej, a wigc stanu, w ktorym wydatki
budzetu panstwa znajdujq pokrycie w dochodach. Zachowanie rownowagi budzetowej oraz
wlasciwego stanu finansow publicznych to wartosci konstytucyjnie chronione (por. wyr. TK z
4.12.2000 r, K 9/00, OTK 2000, Nr 8, poz. 294 lub wyr. TK z 27.2.2002 r., K 47/01, OTK-A
2002, Nr 1, poz. 6). Wartoscig podlegajgcq ochronie jest rowniez przeciwdziatanie
nadmiernemu zadtuzeniu (por. wyr. z 4.5.2004 ., K 40/02, OTK-A4 2004, Nr 5, poz. 38). Trybunat
Konstytucyjny w wydawanych przez siebie orzeczeniach podkreslal, iz wszystkie te wartosci w
hierarchii dobr konstytucyjnych sytuujg sie bardzo wysoko, poniewaz od ich realizowania w
zyciu publicznym zalezy zdolnos¢ panstwa do dziatania i rozwigzywania jego roznorodnych
problemow (por. np. orzeczenia TK z 30.11.1993 r,, K 18/92, OTK 1993, Nr 2, poz. 41 oraz wyr.
TKz17.12.1997 r, K 22/96, OTK 1997, Nr 5-6, poz. 71 lub wyr. TKz 24.11.2009 r., SK
36/07, OTK-A 2009, Nr 10, poz. 151) [Z. Ofiarski, komentarz do art. 216 Konstytucji, [w:]
Konstytucja RP, Tom I Komentarz. Art. 1-86, [red.]M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo
C.H.BECK, Warszawa 2016, s.1478-1479].

Nalezy wskaza¢, iz niewatpliwie przekroczenie  pewnego  pulapu  zadluzenia,
powodujace, ze panstwo jest zobowigzane ponosi¢ coraz wigksze wydatki z tytutu odsetek od
pozyczanych kwot, oznacza duze ryzyko i pogarsza jego gospodarcze perspektywy. Zbyt
wysoki poziom dlugupublicznego determinuje spowolnienie rozwoju panstwa, prowadzac do
stagnacji, a niekiedy nawet do recesji. Celem zapobiezenia tym niekorzystnym zjawiskom,
bedacym skutkiem nadmiernego zadluzenia, ustrojodawca okreslit konstytucyjny limit
zadluzenia, a dla uniknigcia zagrozenia jego przekroczeniem, ustawodawca ustanowil
dodatkowo dwa tzw. progi ostroznosciowe, ktdrych przekroczenie wymusza uruchomienie
przez wiladze panstwa stosownych procedur. Za pierwszy prog ustawodawca uznal stan, w
ktorym warto$¢ relacji kwoty dtugu publicznego do PKB przekracza 50 %, za drugi zas$ - stan,
gdy wartos¢ tej relacji przekracza 55 % (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12
grudnia 2012 r., sygn. K 1/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 134).

Jak juz wykazano w czesci IV niniejszego wniosku, w wyniku przyjecia i ratyfikacji
Decyzji 2020/2053 Rzeczpospolita Polska w znacznym stopniu utracita kontrole nad procesem
udzielania porgczen i sptaty zobowigzan. Z uwagi na dlugi okres obwigzywania unormowan
Decyzji nie mozna wykluczy¢, ze kwota porgczonych zobowigzan z tytulu zaciggania pozyczek
przez Uni¢ Europejska bedzie mial istotny wpltyw na poziom zadluzenia panstwa, co realnie

grozi przekroczeniem ograniczen wynikajacych z art. 216 ust. 5 Konstytucji. To przekroczenie



moze tez nastgpi¢ w nastepstwie koniecznosci przekazania Unii Europejskiej $rodkow
finansowych w wypadku wezwania przez Komisj¢ Europejska, atym bardziej dodatkowego

wezwania wynikajacego z niewykonania wezwania Komisji przez inne panstwo cztonkowskie.

W  odréznieniu od prawa unijnego, dopuszczajacego przekroczenie wartosci
referencyjnej dlugu publicznego dla PKB, prawo krajowe nie przewiduje ograniczen
obowigzywania zakazu, o ktorym mowa w art. 216 ust. 5 Konstytucji. Upowaznienie
ustawodawcy do okreslenia sposobu obliczania wartosci panstwowego dtugu publicznego nie
obejmuje upowaznienia do decydowania o jakimkolwiek innym aspekcie funkcjonowania
zakazu. W tym sensie uzasadnione jest stwierdzenie, ze zakaz ustanowiony w art. 216 ust. 5

Konstytucji ma charakter bezwzgledny (zob. M. Bitner, op. cit.).

W zwigzku z powyzszym omawiany przepis Konstytucji wprost wyklucza mozliwosé
istnienia kompetencji jakiegokolwiek organu polskiego, a tym bardziej organu organizacji
miedzynarodowej, do podejmowania dziatan legislacyjnych lub faktycznych pozwalajacych na
przekroczenie dopuszczalnego poziomu dlugu publicznego. Rzeczpospolita Polska nie jest
uprawniona w jakimkolwiek trybie dokonowywa¢ transferu kompetencji w tym zakresie na
organy Unii Europejskiej, bowiem Konstytucja nie przewiduje takiej kompetencji dla zadnego
organu, ani nie ustanawia wyjatkéw od tej zasady. Nie mozna przy tym zgodzi¢ si¢ z pogladem,
ze ostateczna decyzja w kwestii wywigzania si¢ z obowigzku udostepnienia $rodkow
finansowych na kazde wezwanie Komisji Europejskiej ostatecznie nalezata bedzie do polskiego
rzadu i parlamentu, co - zdaniem czgsci doktryny - przemawia¢ ma za tym, iz zaskarzone
unormowania TFUE i Decyzji nie pozostajg w sprzecznosci z ograniczeniami wynikajgcymi z
Konstytucji RP. Jest oczywiste, ze z uwagi na co prawda okreslony, lecz jakze dlugi czas
obowigzywania mechanizmu ustanowionego w Decyzji (przypomnijmy - do 31 grudnia 2058
r.), nalezy realnie liczy¢ sie¢ z sytuacja, w ktorej Polska zostanie por¢czycielem zobowigzan lub
nawet zostanie zobowigzana do natychmiastowych sptat skutkujacych przekraczaniem limitu
okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. Prowadzi¢ to bedzie do naruszen normy
okreslonej w Konstytucji RP, ktora w hierarchii Zrédel prawa jest przeciez aktem nadrzednym
i zadne inne akty prawne, czy to na poziomie krajowym, czy miedzynarodowym, nie mogg by¢
z nig sprzeczne. Bez watpienia jest przy tym fakt, iz Trybunat Konstytucyjny ,,wypowiada si¢
na dzi§ i na przyszlo$¢". Takie stanowisko wyrazil réwniez w zdaniu odrgbnym do
powolywanego juz wyroku K 33/12 s¢dzia Mirostaw Granat wskazujac, iz mysl Trybunatu, ze
nie podejmuje si¢ w niniejszej sprawie kontroli (...) z tego powodu iz nie ,, wypowiada si¢ na

przyszios¢”, jest dla mnie nie przekonywujeca, z punktu widzenia konstytucyjnej kompetencji



Trybunatu. Co bowiem oznaczac¢ ma mysl, ze TK nie wypowiada si¢ na przysztos¢? Art. 136 ust.
3 TFUE zawiera norme prawng, ktora ma okreslong tres¢, i ktora rodzi okreslone skutki. Jesli
wspomniane stanowisko TK bytoby poprawne, to musiatoby ono udaremnia¢ wypowiadanie sig
Trybunatu co do wielu przedmiotow kontroli. Trybunal, w wigkszosci przypadkow, oceniajgc
obowiqgzujgcy przepis lub norme ,,wypowiada si¢ na dzis" i ,, na przysztos¢". Ma to miejsce przy
roznego rodzaju wyrokach, i w roznych sprawach (np. zakresowych, interpretacyjnych lub w
toku kontroli prewencyjnej, gdy ustawa nie weszta jeszcze w zycie) [OTK ZU nr 5/A/2013, poz.
63].

W ocenie Wnioskodawcdw jest oczywiste, ze prawnie niedopuszczalne jest zawarcie
i ratyfikacja urnowy w efekcie ktérej dochodzi do przekazania kompetencji organizacji
miedzynarodowej do podejmowania nieograniczonych dziatan skutkujacych mozliwoscia
przekroczenia dtugu publicznego przekraczajacego konstytucyjny limit 3/5 wartosci PKB.
Prawodawca unijny, przyjmujac, iz posiada kompetencje do przyjecia Decyzji w takim
ksztalcie, doprowadzit do obejscia reguty wynikajacej z art. 216 ust. 5 Konstytucji. Nie mozna
za$ dokona¢ prokonstytucyjnego podejscia do takiej wyktadni prawa Unii, ktéra neguje
podstawowe zasady tej organizacji: zasade kompetencji przyznanych, zasad¢ lojalnosci i
wzajemne] wspolpracy, czy zasade pomocniczosci. Wykladnia prawa traktatowego, ktora
narusza te zasady nie jest ,prawem wigzacym", ktore w Swietle postanowien Konstytucji,
byloby objete obowiazkiem przestrzegania. Wyktadnia przyjazna prawu europejskiemu nie
moze bowiem polega¢ na tym, ze Rzeczpospolita Polska traci kontrole nad zakresem
przekazanych kompetencji, a tym samym, ze istniejg obszary, w ktdrych Jej suwerennos¢ nie
podlega ochronie. Przypomnieé nalezy, ze ani art. 90 ust. 1, ani tez art. 91 ust. 3 nie mogq
stanowic¢ podstawy do przekazania organizacji miedzynarodowej (czy tez jej organowi)
upowaznienia do stanowienia aktow prawnych lub podejmowania decyzji, ktére bylyby
sprzeczne z Konstytucjq Rzeczypospolitej Polskiej. W szczegolnosci wskazane tu unormowania
nie mogq postuzyé do przekazania kompetencji w zakresie, ktory powodowatby, iz
Rzeczpospolita Polska nie moze funkcjonowaé jako panstwo suwerenne i demokratyczne
(wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, op. cit.; zob. takze powotany wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21; por. tez M. Wiacek,
komentarz do art. 89, op. cit. s. 114).

Jak trafnie podnosi J. Szymanek, fozsamos¢ konstytucyjna jest granicq art. 90, ale takze
granicq zastosowania art. 90. Jest granicq art. 90, gdyz artykut ten wprost mowi o przekazaniu

tylko niektorych kompetencji co oznacza, ze niezgodne z konstytucjq bytoby przekazanie



wszystkich czy tez wszystkich istotnych (relewantnych) kompetencji. Dlatego - w opinii
Trybunatu Konstytucyjnego - kompetencje , objete zakazem przekazania stanowiq o
tozsamosci konstytucyjnej, a wigc odzwierciedlajq wartosci, na ktérych opiera sig Konstytucja”.
., Jozsamos¢ konstytucyjna jest zatem pojeciem wyznaczajgcym zakres wytqczenia spod
kompetencji przekazania materii (...), ktorych przekazanie nie bytoby mozliwe na podstawie art.
90 Konstytucji”. Art. 90 tak odczytywany formutuje wigc kategorie kompetencji
nieprzekazywalnych, tj. objetych catkowitym zakazem przekazania na rzecz organizacji
migdzynarodowej lub organu organizacji miedzynarodowej. W ten sposob odczytywany
ustrojowy sens art. 90 okresla zarazem granice zastosowania art. 90 Konstytucji. Chodzi tu
Jednak gtownie o granice zastosowania w sensie negatywnym, izn. o to, ze gdyby pojawily sig
regulacje uszczuplajgce tozsamos¢ konstytucyjng to w gruncie rzeczy nie mozna by bylo ich
ratyfikowa¢, bez wzgledu na odmiennosci proceduralne trybu ratyfikacji. W sensie negatywnym
wszakze, art. 90 okresla ,,jgdro suwerennosci panstwowej" i nie dopuszcza do zwigzania si¢
przez Rzeczpospolitq Polskq umowq miedzynarodowgq, ktora tg suwerennosc by zniosta. Pojecie
przekazania kompetencji jest w tej konwencji figurg retoryczng, ktorej ekwiwalentnym
okresleniem jest tozsamoS¢ konstytucyjna, wzglednie suwerennos¢ i panstwowosc. Jednak
pojecie tozsamosci konstytucyjnej nalezy tez rozumiec w ten sposob, ze obowigzkiem podmiotow
uczestniczqgcych w procedurze ratyfikacyjnej jest ocena tego, czy przedmiotem procedowanej
umowy miedzynarodowe nie jest przypadkiem tozsamos¢ konstytucyjna panstwa polskiego, co
wynika¢ moze nie tylko z literalnego brzemienia umowy, ale tez ze skutku jaki bedzie
nastgpstwem jej wejscia w zycie. [J.Szymanek, op. cit, s.15- 16, zob. tez P. Radziewicz,
komentarz do art. 90, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, [red.] P. Tuleja,
Warszawa 2019, 5.296, B. Szmulik, Ochrona suwerennosci panstwa w warunkach globalizacji,
[w:] W obronie suwerennosci, [red.] J. Majchrowski, Warszawa 2017, s. 136 i n, M. Szpunar,
komentarz do art.90, [w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz. Art. 87 - 243, [red.] M. Safjan, L.
Bosek, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2016, s.119 in.].

Udzielenie przez organy wladzy kompetencji UE do zaciggania zobowigzan ktdérych
splata przez Rzeczpospolita przekroczytaby konstytucyjny limit, godzi w zasady konstytucyjne

wynikajace z art.2, art. 7 i 8 ust. 1 Konstytucji.

Jakiekolwiek podejmowanie dziatan legislacyjnych czy faktycznych, umozliwiajacych
zwigkszenie dopuszczalnego dlugu publicznego, ktore w efekcie wprost narusza norme zawarta
w art.216 ust.5 Konstytucji RP, godzi bowiem réwniez w podstawowe zasady demokratycznego

panstwa prawnego. Przekazanie przez Rzeczpospolita Polska organom Unii Europejskiej



nieograniczonej kompetencji w zakresie zaciggania zobowigzan finansowych w ramach,
ktorych platnosci obcigzaja Polske, udzielania poreczen za zobowigzania zaciggnicte przez
Komisje Europejskg, decydowania o natozeniu okreslonego rodzaju daniny publicznej, bez
okreslonego gornego putapu tych zobowigzan, stwarza stan realnego zagrozenia przekroczenia
konstytucyjnego limitu wysokosci dlugu publicznego. Powyzsze godzi w podstawy
demokratycznego panstwa prawnego, w ktorym normy Konstytucji, bedacej aktem
nadrzednym, stalyby w hierarchii zrodet prawa nizej od aktow prawa miedzynarodowego. Taka
sytuacja narusza podstawowe zasady ustroju Rzeczpospolitej Polskiej. Nalezy podkreslic, iz
Rzeczpospolita jest panstwem suwerennym, a przystgpienie do jakiejkolwiek organizacji
mi¢dzynarodowej nie powinno tej suwerennosci uniemozliwia¢ lub ogranicza¢. Wprowadzenie
w zycie przepisow umdéw miedzynarodowych na kanwie ktorych powstal stan prawny
zezwalajacy na naruszenie norm konstytucyjnych jest w ocenie Wnioskodawcow

niedopuszczalne.

Przypomnie¢ nalezy, iz suwerennos¢ narodu to podstawa demokratycznej legitymizacji
wiadzy panstwowej i demokratycznego systemu tworzenia prawa oraz instytucji okreslajacych
odpowiedzialnos¢ organdéw panstwowych. Nalezy jednoznacznie podkresli¢, iz proces
integracji europejskiej nie moze zachodzi¢ w sposéb dowolny i zakamuflowany. Uczestniczace
w nim organy wladzy publicznej winne sa respektowac obowigzujace w Polsce zasady prawne,
w tym dziala¢ w ramach zasad okreslonych w obowigzujacej Konstytucji RP. Dla
konstytucyjnej prawomocnosci tego procesu niezbedne jest aby przebiegal on w sposob

dobrowolny, §wiadomy i kontrolowany.

Roéwniez w kontekscie zarzutow okreslonych w pkt 2 petitum wniosku relewantne jest,
ze Konstytucja ma za$ za zadanie tworzy¢ zasadniczy porzadek prawny i jest najwyzsza ranga
normg prawng w panstwie stanowigca podstawe catego systemu prawa. Ustawodawca
zwigzany jest normami konstytucyjnymi, a wladza wykonawcza i sgdownicza - ustawg, ktora
nie moze by¢ sprzeczna z normami okreslonymi w ustawie zasadniczej. W $wietle art. 2
Konstytucji RP obywatele muszg mie¢ zagwarantowang pewno$¢ prawa, ktéra rozumiana jest
jako trwatos$¢ prawa i przewidywalnos¢ panstwowych rozstrzygnigé. Taka gwarancje ochrony
tworzg normy okreSlone w ustawie zasadniczej, w ktére nie moze godzi¢ zaden inny akt
normatywny. Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa jest podstawowg zasada, bez

ktorej nie moze istnie¢ zadne panstwo demokratyczne.

Co za tym idzie, zaskarzone w punkcie 2 petitum wniosku unormowania Decyzji

2020/2053 nie tyko nie majg rzeczywistej podstawy prawnej, jak tego wymaga art. 7



Konstytucji, lecz zakresowo bezposrednio godzg w tozsamos$¢ konstytucyjng Rzeczypospolitej
Polskiej, naruszajac wyrazong w art. 8 ust. 1 Konstytucji zasad¢ jej nadrzednosci rowniez w
tym kontekscie. Powyzszej perspektywy w zaden sposdb nie zmienia wynikajacy z art. 9

Konstytucji obowigzek przestrzegania przez Polske wigzacego ja prawa miedzynarodowego.

Zasadny jest wigc wniosek, ze art. 5 ust. 11 art. 9 ust. 3, 4 1 5 oraz motywy 19 1 23
Decyzji 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r., rozpatrywane w zwiazku z art. 311 Traktatu o
funkcjonoWaniu Unii Europejskiej w zwigzku z art. 12 ust. 2a ustawy z dnia 14 kwietnia 2000
r. o0 umowach mi¢dzynarodowych w zakresie, w jakim nakladajg na Rzeczpospolita Polska
obowigzek udzielenia poreczen oraz udostepnienia Komisji Europejskiej sSrodkéw finansowych
na potrzeby splaty zobowigzan zaciggnictych przez t¢ Komisje takze w sytuacji, gdy w
nastepstwie udzielenia tych poreczen lub udostepnienia srodkéw dhug publiczny przekroczytby
3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto, sa niezgodne z art. 216 ust. S, art. 89 ust. 11
art. 90 ust. 1 Konstytucji oraz sa niezgodne z art. 2, art. 7 i art. 8 ust. 1 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskie;.

VII. Podsumowanie.

Tytulem podsumowania nalezy wskazaé, ze o ile konstytucyjnie niedopuszczalne jest
przekazanie Unii Europejskiej kompetencji w zakresie godzacym wprost w tres¢ art. 216 ust. 5
Konstytucji RP, o tyle nie jest wykluczone przekazanie przez Rzeczpospolita Polska
kompetencji w zakresie okreslonym w punkcie 1 petitum wniosku. Przedmiotowe przekazanie
kompetencji winno jednak odbywaé si¢ zgodnie ze specjalng procedurg ratyfikacyjna,
wynikajacg z art. 90 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. Przekazanie tych kompetencji wymagato
wydania ustawy uchwalonej przez Sejm wigkszoscig co najmniej 2/3 gloséw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postéw oraz przez Senat wickszoscig co najmniej 2/3

gtosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatordw.

Majac na uwadze powyzsze uznaé nalezy, iz przepis art. 12 ust. 2a ustawy z dnia 14
kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych nie moze przesgdza¢ o dopuszczalnosci
ratyfikacji Decyzji 2020/2053, tak w konteks$cie merytorycznym, jak i konteks$cie wyboru
wlasciwego trybu ratyfikacji, gdyz decyduje o tym normatywna tres¢ aktu prawa
mi¢dzynarodowego podlegajacego ratyfikacji, skonfrontowana z normatywng zawartoscig art.

89 ust. 11 art. 90 ust. 1 Konstytucji RP.



Organy wladzy publicznej sg zobowigzane do dziatania na podstawie i w granicach
prawa. Jednoczesnie Rzeczpospolita Polska jest panstwem suwerennym. Nalezy jednoznacznie
podkresli¢, iz uregulowania normatywne, zezwalajace na podejmowanie przez organizacje
miedzynarodowe takich dziatan, ktore godziloby w podstawowe zasady porzadku prawnego

okreslonego w Konstytucji sg niedopuszczalne i nie mogg si¢ ostac.

Proeuropejska postawa nie moze stanowi¢ pretekstu do naruszania aktu nadrzednego,
jakim jest polska Konstytucja. W dyskursie publicznym zywy jest poglad, iz decyzja o
bezprecedensowym ,,uwspolnotowieniu" dlugu zaciggnietego na potrzeby sfinansowania
Funduszu Odbudowy okazala si¢ przelomowym momentem w postepujagcym procesie
federalizacji (czy tez cerebralizacji) Unii Europejskiej. Przefomowos¢ tej decyzji wynikata
nie tylko z samego faktu zaciggniecia unijnego diugu, ale rownolegltego wprowadzenia
niejednomysinego mechanizmu warunkowosci wyplaty europejskich pieniedzy. Zwazywszy na
znaczenie funduszy strukturalnych dla catego procesu integracji europejskiej, decyzja ta

stanowi milowy krok w dziejach Unii.

Co wigcej, od wejscia w zycie traktatu lizbonskiego coraz wyrazniej wida¢ proces
wchodzenia Trybunatu Sprawiedliwosci UE w role wspottworcy unijnych regulacji. W
konsekwencji mamy do czynienia z pozatraktatowym ewoluowaniem ustroju wspolnoty, co przy
Jjednoczesnym wzmocnieniu roli Komisji UE w procedurze budzetowej tworzy zupetnie nowe
uwarunkowania dla funkcjonowania Unii. Mozemy dzis mowi¢ o przyspieszeniu procesu, nawet
jesli nie federalizacji (cho¢ UE zyskuje coraz wigcej znamion quasi-panstwa), to co najmniej
centralizacji wspolnoty (M. Kedzierski, Czy spor Brukseli z Polskq to tylko etap na drodze do
federalizacji UE?, https://klubjagiellonski.pl/2023/02/05/czy-spor-brukseli-z-polska-to-tylko-
etap-na-drodze-do-federalizacji -ue; dostep 8 listopada 2023 r.).

Nalezy podkresli¢, iz Konstytucja ma za zadanie tworzy¢ zasadniczy porzadek prawny,
zawierajac najwyzsze ranga normy prawne w panstwie demokratycznym, stanowigce podstawe
calego systemu prawa. Ustawodawca zwigzany jest normami konstytucyjnymi, a wladza
wykonawcza i sagdownicza - réwniez ustawa, ktora nie moze by¢ sprzeczna z normami
okreslonymi w ustawie zasadniczej. W swietle art. 2 Konstytucji RP obywatele zas muszg mie¢
zagwarantowang pewnos¢ prawna, ktérarozumiana jest jako trwatos¢ prawa i przewidywalnosé
panstwowych rozstrzygnie¢. Takg gwarancje ochrony tworzg normy okreslone w ustawie
zasadniczej, w ktdre nie moze godzi¢ zaden inny akt normatywny, takze wydany na poziomie
europejskim. Ani akty prawa miedzynarodowego, ani tez ustawy nie moga powodowaé

nielimitowanego przekazania kompetencji panstwa organizacjom migdzynarodowym, zas



prawidtowos¢ procesu przekazania kompetencji moze i powinna by¢ kontrolowana przez

Trybunat Konstytucyjny.

Wobec powyzszego wnosimy jak w petitum.

Zataczniki:
1. Lista podpiséw postow na Sejm RP X kadencji.

2. Cztery odpisy wniosku z zatacznikami.





