Warszawa:glutego 2022 r.

SEJM
RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]

Sygn. akt K 1/22

TV BASIWAKIS8/227
KANCELARIA
|
w15 02 2012 i Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada

2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

(tj.Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku Prokuratora Generalnego z 23 grudnia

2021 r. (sygn. akt K 1/22), jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 322 ust. 1
lit. a) 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) w zakresie, w jakim stanowi

podstawe przekazania Parlamentowi i Radzie uprawnienia do:

przyjecia zasad finansowych okreslajgcych kryteria naruszenia zasad paristwa
prawnego oraz warunki przyznawania $rodkéw budzetowych panstwu
cztonkowskiemu Unii Europejskiej w zaleznosci od wyniku oceny speinienia
wymogow parnstwa prawnego;

przyznania Komisji Europejskiej kompetencji do oceny spetniania przez
panstwo czionkowskie wymogdéw panstwa prawnego oraz, w sytuacji
negatywnej oceny spetniania tych wymogéw, do przyznania Komisji
kompetencji do wskazywania srodkéw ochrony budzetu Unii Europejskiej,
a Radzie kompetencji do przyjecia decyzji wykonawczej dotyczacej

zastosowania srodkéw ochrony tego budzetu

jest niezgodny z art. 90 ust. 1 Konstytuciji w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konstytuciji, a takze

jest niezgodny z art. 8 ust. 1 Konstytuciji.



Uzasadnienie

. Przedmiot kontroli

1. Przedmiot kontroli stanowi art. 322 ust. 1 lit a Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.; dalej TFUE lub Traktat),
w brzmieniu: ‘

.Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykig procedura

ustawodawczg i po konsultacji z Trybunatem Obrachunkowym, przyjmujg

w drodze rozporzadzenia [...] zasady finansowe okre$lajace w szczegolnosci

warunki uchwalania i wykonywania budZzetu oraz przedstawiania

i kontrolowania rachunkow”.

2. Zgodnie z petitum wniosku Prokurator Generalny (dalej: Wnioskodawca)
wystagpit o zakresowag kontrole art. 322 ust. 1 lit. a TFUE. Oznacza to, ze
Whioskodawca przedmiotem kontroli uczynit nie tyle powyzszy przepis w jego
literalnym brzmieniu, ale rozumienie, nadane kwestionowanemu przepisowi
w praktyce stosowania prawa. | tak, art. 322 ust. 1 lit. a TFUE stanowi, zgodnie z jego
literalnym brzmieniem, podstawe do wydania przez organy UE rozporzadzenia
w sprawie ,zasad finansowych okreslajacych warunki uchwalania i wykonywania
budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkéw”. Tymczasem, w interpretacii
przyjetej przez organy UE, przepis ten zostat uznany réwniez, w sposéb odbiegajacy
od jego literalnej treSci, za podstawe wydania rozporzadzenia ustanawiajgce
mechanizmy kontrolne w stosunkéw do panstw czionkowskich w zakresie
przestrzegania przez nie zasad parnstwa prawnego i zasady praworzadnosci. W jego
ramach dopuszczalne jest przeprowadzenie przez organy UE oceny, czy okreslone
panstwo czionkowskie swoimi dziataniami nie narusza zasady panstwa prawnego,
stanowigcego filar zaréwno porzadku ustrojowego Unii Europejskiej, jak
i poszczegdblnych panstw czionkowskich. Ewentualna negatywna ocena co do stanu
przestrzegania zasady panstwa prawnego przez dane panstwo moze skutkowaé
zastosowaniem w stosunku do niego mechanizméw o charakterze dyscyplinujgco-
represyjnym, w tym zawieszenia wyptaty Srodkéw z budzetu lub funduszy UE.
Procedura, w jakiej realizowany jest mechanizm warunkowosci zostata okreslona
w rozporzgdzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady 2020/2092 z dnia 16 grudnia
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2020 r. w sprawie ogblnego systemu warunkowosci stuzgcego ochronie budzetu Unii
(Dz.Urz.UE.L Nr 433l, str. 1, ze zm., dalej; rozporzadzenie, rozporzadzenie 2020/2092

lub rozporzadzenie w sprawie warunkowosci).

3. Artykut 322 ust. 1 lit. a TFUE w interpretacji wskazanej przez Wnioskodawce
stanowit podstawe prawnag wydania powotanego wyzej rozporzadzenia w sprawie
warunkowos$ci. Rozporzgdzenie to nie stanowi przedmiotu niniejszego postepowania,
jednak przyjete w nim rozwigzania sg o tyle istotne, ze wskazujg na sposob
wykorzystania przez organy UE delegacji zawartej w art. 322 ust. 1 lit. a TFUE,
kwestionowanej przez \Wnioskodawce. Zarazem regulacje zawarte w powyzszym
rozporzadzeniu (sprecyzowanie naruszen praworzadnosci, okreslenie $rodkow
oddziatywania i trybu ich naktadania) jednoczes$nie wskazujg na mozliwy — niezgodny
z Konstytucjg — kierunek interpretacji art. 322 ust. 1 lit. a TFUE. Z tego wzgledu
zasadne jest skrotowe odniesienie sié do kwestii rozwigzan przyjetych w powyzszym
rozporzadzeniu.

4. Przewidziany rozporzadzeniem mechanizm warunkowosci zaktada
mozliwosé wdrozenia przez organy UE instrumentéw o charakterze finansowym,
zwigzanych w szczegélnosci z wstrzymaniem badz zablokowaniem Srodkéw
finansowych z UE w stosunku do panistw cztonkowskich, ktére w swojej dziatalnosci
naruszajg zasady panstwa prawnego.

Nominalnie celem zastosowania tych instrumentéw jest ochrona budzetu Unii,
przy czym zostato to powigzane z przestrzeganiem przez panstwa cztonkowskie
standardéw parnstwa prawnego. W mysl bowiem rozporzadzenia dopuszczenie sie
przez panstwa cztonkowskie, w prowadzonej przez nie polityce wewnetrznej, zasad
panstwa prawnego jest uznawane za zagrozenie dla budzetu unijnego (zob. art. 1
rozporzadzenia). W rozporzadzeniu sprecyzowano, jakiego rodzaju standardy
mieszcza sie w zasadzie panstwa prawnego i uzasadniajg wdrozenie omawianego
mechanizmu. Obejmujg one m.in. zasade legalnosci, zasade pewnosci prawa; zakaz
arbitralnosci w dziataniu wiadz wykonawczych, jak i zasade skutecznej ochrony
sgdowej, w tym dostepu do wymiaru sprawiedliwosci, zapewnianej przez niezawiste
i bezstronne sady, a takze wymog respektowania innych wartosci i zasad zapisanych
w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 ze zm.; dalej:
TUE; zob. art. 2 rozporzadzenia). Brak realizacji tych wymogoéw (ich realizacja
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— wedtug oceny dokonanej przez organy UE — w niewystarczajgcym zakresie) stanowi
podstawe wdrozenia mechanizmu warunkowosci, o ile spetnione sag przestanki
~okreslone w art. 4 rozporzadzenia. Organy wydajgce rozporzadzenie zaliczyly do nich
m.in. brak zapewnienia skutecznej kontroli sgdowej dziatar lub zaniechan organéw
panstwa, ktdérych dziatalno$¢ jest zwigzana z wykorzystaniem srodkéw finansowych
UE, dokonywanej przez niezawiste sady.

Srodkami ochrony budzetu Unii sg m.in.. a) zawieszenie ptatnosci lub
wykonania zobowigzania prawnego; zawieszenie wyptaty rat w cato$ci lub w czesci
lub przedterminowa sptata pozyczek gwarantowanych przez budzet Unii; zmniejszenie
ptatnosci zaliczkowych. Natozenie tych $rodkéw nie wptywa na obowigzki panstw
cztonkowskich, w zakresie wdrazania programu lub funduszu objetego $rodkiem,
a w szczegolnosci na obowigzki, jakie te jednostki lub panistwa majg wobec odbiorcéw
koricowych lub beneficjentéw (art. 5 rozporzadzenia).

Procedure stosowania $rodkéw ochrony budzetu Unii inicjuje Komisja
Europejska, przesytajgc panstwu cztionkowskiemu pisemne powiadomienie. Panstwo
cztonkowskie przedstawia wyjasnienia w tej sprawie oraz przystuguje mu uprawnienie
do podjecia dziatahh zaradczych, ktére mogg prowadzi¢ do odstapienia przez Komisje
od wdrozenia procedury. W razie uznania tych srodkéw za niewystarczajgce Komisja
przedktada Radzie wniosek dotyczacy podjecia decyzji wykonawczej w sprawie
odpowiednich srodkow.

Po natozeniu sSrodkéw ochrony budzetu panstwo czionkowskie moze
— w dowoinym momencie — przyja¢ nowe $rodki zaradcze, ktére mogg prowadzi¢ do
uchylenia przez Rade zastosowanych srodkéw na podstawie wniosku Komisji.

5. Rozporzadzenie 2020/2092 zostato zaskarzone przez Polske oraz przez
Wegry do TSUE (sprawa C-156/21, Wegry przeciwko Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie UE oraz sprawa C-157/21, Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie UE). Giéwny argument podnoszony w obydwu skargach zwigzany jest
z przekroczeniem upowaznienia do wydania w/w rozporzadzenia, co stanowi wyraz
realizacji przez organy UE kompetencji nieprzewidzianych w traktatach. Sprawy te nie
zostaty dotad rozstrzygniete przez TSUE. Swoja opinie w toku postepowania wydat
natomiast Rzecznik Generalny TSUE (opinie z 2 grudnia 2021 r., sygn. odpowiednio
ECLI:IEU:C:2021:974 i ECLI:EU:C:2021:978) uznajac, ze rozporzadzenie 2020/2092
jest zgodne z prawem UE, w tym zwtaszcza z art. 322 ust. 1 lit. a TFUE.
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6. Przewidziany w/w rozporzadzeniem mechanizm warunkowoS$ci nie zostat
dotychczas =zastosowany. W obrebie Parlamentu Europejskiego niektorzy
europarlamentarzysci domagajg sie wdrozenia tego mechanizmu. Jednym z dziatan
podjetych w tym zakresie byto wystapienie w pazdzierniku 2021 r. przez
Przewodniczgcego PE do stuzb prawnych PE o przygotowanie pozwu przeciwko

Komisji Europejskiej w zwigzku z niestosowaniem mechanizmu warunkowosci.

7. W charakterze uzupetnienia nalezy takze zauwazy¢, ze — niezaleznie od
wskazanego wyzej rozporzadzenia — delegacja zawarta w art. 322 ust. 1 lit. a TFUE
zostata zrealizowana poprzez wydanie rozporzadzenia 2018/1046, okreslajgce zasady
kontroli wykonywania budzetu UE w aspekcie finansowym.

Il. Analiza formalna

1. Przedmiot kontroli w niniejszym postepowaniu stanowi przepis zawarty
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zaliczany do tzw. prawa pierwotnego
Unii Europejskie;.

Z punktu widzenia polskiego porzadku prawnego TFUE stanowi umowe
miedzynarodowg ratyfikowang za wczesniejszg zgodg wyrazong w ustawie. Przy tym
jest to szczegblny rodzaj umowy miedzynarodowej, ktoérej przedmiotem jest
przeniesienie niektorych kompetencji organéw panstwa na rzecz organizacji
miedzynarodowej lub organu miedzynarodowego. Ratyfikacja takiej umowy nastepuje
w trybie okreslonym w art. 90 ust. 1 Konstytuciji.

Tego typu umowy moga podlegaé kontroli Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry
orzeka co zgodnosci uméw miedzynarodowych z Konstytucja. Kognicje sadu
konstytucyjnego w tym zakresie ustanawia art. 188 pkt 1 Konstytucji. Trzeba przy tym
zauwazy¢, ze ustrojodawca dopuscit kontrole przez Trybunat Konstytucyjny wszelkich
umow miedzynarodowych, ktorych strong jest Rzeczypospolita Polska, niezaleznie czy
dana umowa podlegata ratyfikacji i od ewentualnego trybu ratyfikaciji.

Kognicja Trybunatu Konstytucyjnego w odniesieniu do aktéw prawa
pierwotnego Unii Europejskiej zostata potwierdzona w praktyce orzeczniczej
~ W wyroku z 11 maja 2005 r. (sygn. akt K 18/04) przedmiot kontroli stanowit Traktat
o przystapieniu RP, podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r., przy czym
przepisami zwigzkowymi poddanymi kontroli byty przepisy Traktatu ustanawiajgcego
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Wspoinote Europejska oraz przepisy Traktatu o Unii Europejskiej. Z kolei w wyroku
Trybunatu z 7 pazdziernika 2021 r. (sygn. akt K 3/21) wytaczny przedmiot kontroli
stanowity przepisy Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r.

2. Uwzgledniajgc przedmiot kontroli wskazany przez \Wnioskodawce nalezy
dokona¢ dwojakiego rodzaju zastrzezenia. Po pierwsze, kontrola sprawowana przez
sgd konstytucyjny ogranicza sie wytagcznie do oceny zgodnosci z Konstytucjg
przepiséw traktatowych, wskazanych przez podmiot inicjujgcy postepowanie.
Postepowanie przed Trybunatem, jak i zapadly w jego ramach wyrok nie moze
natomiast zmierza¢ do dokonania wyktadni prawa UE. Tego typu rozstrzygniecie nie
tylko nie miesci sie w zakresie kognicji polskiego sgdu konstytucyjnego wyznaczonego
przez Konstytucje, ale przede wszystkim stanowi wytgczng kompetencje Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Po drugie, przedmiot kontroli w niniejszym
postepowaniu, zwazywszy zaréwno petitum wniosku, jak i brak legitymacji wnioskowej
Prokuratora Generalnego w tym zakresie, nie stanowi przepis prawa wtérnego Unii
Europejskiej. Watek zwigzany z prawem wtéornym UE ma jednak o tyle znaczenie
w przedmiotowym postepowaniu, ze jedno z rozporzgdzen wydanych przez organy
Unii Europejskiej (in casu. w sprawie ogélnego systemu warunkowosci) stanowi
ilustracje kwestionowanej w niniejszym postepowaniu interpretacji art. 322 ust. 1 lit. a
TFUE, pozwalajgcej na stanowienie aktéw nieprzewidzianych w tym przepisie, a wigc
w praktyce bez podstawy prawnej (a co najmniej — bez podstawy zawartej
w przepisach traktatowych).

ll. Zarzuty Prokuratora Generalnego

1. Przed przystapieniem do szczegétowej prezentacji zarzutow VWnioskodawcy
nalezy wskaza¢, ze w sposéb najbardziej zwiezty zarzuty te zostaly wyrazone
w petitum wniosku, ktéremu nadana zostaia postaé zakresowa. | tak, watpliwosci
Whnioskodawcy zwigzane sg z wywodzonym z art. 322 ust. 1 lit. a TFUE
upowaznieniem:

- na rzecz Parlamentu oraz Rady do wydania rozporzadzenia, stanowigcego akt
prawa pochodnego, okreslajgcego kryteria naruszenia zasad panstwa oraz
warunki przyznawania srodkéw budzetowych panstwu czionkowskiemu Unii

Europejskiej niespetniajgcemu wymogéw panstwa prawnego;
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— na rzecz Komisji Europejskiej do przeprowadzania oceny spetniania przez
panstwo cztonkowskie wymogow panstwa prawnego oraz — w razie negatywne;j
oceny w tym zakresie — wskazywania $rodkéw ochrony budzetu Unii
Europejskiej. Zastosowanie $rodkéw ochrony budzetu wymaga przy tym
podjecia decyzji przez Rade.

2. Prokurator Generalny przypomniat, ze nastepstwem ratyfikacji przez Polske
Traktatu z Lizbony z dnia 13 grudnia 2007 r. byto przekazanie na rzecz organéw UE
kompetencji do okreslenia — w drodze rozporzadzenia — warunkéw uchwalania
iwykonywania budzetu UE oraz kontrolowania rachunkéw zwigzanych
z wykonywaniem budzetu. Kompetencja ta stanowi przedmiot regulacji w art. 322
TFUE.

Zdaniem Prokuratora Generalnego zakres kompetencji przekazanych na rzecz
organéw UE nalezy ocenia¢ w spos6éb Scisty, wyznaczony przez brzemiennie art. 322
TFUE. Przepis ten — tgcznie z art. 287, art. 317-319 i art. 325 Traktatu okresla zakres
kontroli, jakiej moze zostaé poddane wykonywanie budzetu UE.

Brzmienie powotanego przepisu nie pozwala natomiast na uznanie, ze Polska
przekazata na rzecz UE kompetencje do ustanowienia w akcie prawa wtornego
mechanizmu oceny, czy panstwo czlonkowskie realizuje w swojej dziatalnosci zasade
panstwa prawnego. Analogicznie Polska nie przekazata kompetencji do stosowania
w takim przypadku $rodkéw zaradczych, obejmujacych przede wszystkim
wstrzymanie ptatnosci z budzetu UE lub z programéw finansowych UE. Whioskodawca
podkreslit, ze ratyfikowany przez Polske TFUE nie przewiduje powigzania kontroli
budzetu z kwestig przestrzegania przez panstwo czionkowskie zasady paristwa
prawnego, badz jakichkolwiek innych warto$ci wykraczajgcych poza kwestie
finansowe.

3. Uzasadniajac zarzut naruszenia art. 90 ust. 1 Konstytucji, Wnioskodawca
wskazat, ze przekazaniu na rzecz organizacji miedzynarodowej podlegajg
kompetencje enumeratywnie wskazane w umowie miedzynarodowej ratyfikowanej
w trybie art. 90 ust. 1 Konstytucji i we wskazanych w tej umowie sprawach.
Powierzenie kompetencji w ramach umowy, o ktérej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytuc;ji,

nie moze zatem zaktadaé¢ samoistnej ewolucji tych kompetenc;ji i musi by¢ wyrazne.



W tym stanie uznanie przez organy UE, ze przystuguje im kompetencja do
okreslenia w rozporzadzeniu procedur dyscyplinujgco-represyjnych w zwigzku
z brakiem nalezytej realizacji przez panstwa cztonkowskie zasady praworzadnosci
prowadzi do naruszenia art. 90 ust. 1 Konstytucji. Omawiana kompetencja nie zostata
bowiem przewidziana w traktacie, ktéry podlegat ratyfikacji przez Polske. Granice
kompetencji Unii Europejskiej, a zatem i jej organdw, wyznacza zasada przyznania.
Zgodnie z tg zasadg organy UE dziatajg wytgcznie w ramach kompetencji przyznanych
im w traktatach przez panstwa cztonkowskie, do osiagniecia okreslonych w nich celéw.
Zasada ta wynika zaréwno z polskiej Konstytucji (art. 90 ust. 1), jak i stanowi jeden
z filaréw prawa unijnego (zob. art. 5 TUE). Przyznanie nowych kompetencji organizacji
miedzynarodowej wymaga zgody panstwa wyrazonej poprzez ich przekazanie
w drodze umowy miedzynarodowe;.

Whioskodawca podkreslit, ze okreslone w Konstytuciji zasady przekazywania
kompetencji organizacjom miedzynarodowym nie przewidujg wyjatkdw, nawet
w odniesieniu do tak zaawansowanego i unikalnego pod wzgledem integracji
podmiotu, jakim jest Unia Europejska.

4. Uzasadniajgc zarzut naruszenia art. 8 ust. 1 Konstytucji (zasada najwyzszej
mocy prawnej Konstytucji) Wnioskodawca zwrécit uwage, ze konsekwencje
wynikajgce z ustanowienia nadrzednosci Konstytucji dotyczg takze relacji prawo
krajowe — prawo Unii Europejskiej. Odwotujgc sie do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (K 18/04, K 32/09, SK 45/09) Whnioskodawca stwierdzit, ze
nadrzedno$¢ i pierwszenstwo Konstytucji odnosi sie réwniez do prawa unijnego.
Organy UE nie mogg sobie przypisywa¢ kompetencji, ktére nie zostaty im wprost
przekazane w drodze traktatdw. Organom tym przystugujg ze skutkiem wobec
panstwa polskiego wytacznie takie kompetencje i w takim rozumieniu, ktére sg objete
traktami ratyfikowanymi w trybie 90 ust. 1 Konstytucji. Przypisanie innych kompetencji
niz przewidzianych stanowi nie tylko naruszenie art. 90 ust. 1 Konstytucji, ale prowadzi
takze do sprzecznos$ci z zasadg nadrzednosci Konstytucji (art. 8 ust. 1).

5. Uzasadniajgc zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji i wywodzonej z niej zasady
zaufania obywateli do paristwa i prawa Wnioskodawca wskazat, ze do naruszenia tej
zasady moze dojS¢ takze w pfaszczyznie zewnetrznej, tj. w kontekscie spetnienia
przez Panstwo Polskie cigzgcych na nim konstytucyjnych obowigzkéw zwigzanych
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z zakresem przekazania kompetencji organéw wiadzy publicznej w niektérych
sprawach organizacji lub organowi miedzynarodowemu na podstawie art. 90 ust. 1
Konstytucji RP. Przekazanie kompetencji w trybie powotanego przepisu musi
uwzglednia¢ zobowigzanie panstwa do budowania zaufania obywateli (jednostek) do
panstwa i stanowionego przez nie prawa i zapewnienia bezpieczenstwa prawnego
i pewnosSci prawa.

Naruszenie art. 2 Konstytucji Whnioskodawca zdaje sie wigzaé réwniez
— poprzez odniesienie do stanowiska wyrazonego przez Trybunat Konstytucyjny
w sprawach o sygn. akt K 16/04 i K 3/21 — z niedopuszczalnoscig przypisywania
organom UE kompetencji, ktére nie zostaty wyrazone wprost w traktach, bgdz tez tak
daleka ich modyfikacja, ktéra wykracza poza zakres i cel przewidziany traktatami.

6. W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 7 Konstytucji (zasada legalizmu),
uzasadnienie przywotane przez Whioskodawce sprowadza sie do stwierdzenia, ze
w Swietle konstytucyjnej zasady legalizmu kompetencje organéw wiadzy publicznej
muszg zosta¢ w sposéb jednoznaczny i precyzyjny okreslone w przepisach prawa.
Wszelkie dziatania tych organdw musza mie¢ podstawe w takich przepisach.
Niedopuszczalne jest — w razie wystgpienia watpliwosci interpretacyjnych
— domniemywanie takich kompetencji. Wnioskodawca wskazat ponadto, ze
instrumenty przyjmowane przez UE na podstawie przyjetego przez nig rozumienia
art. 322 ust. 1 lit. a zostaty podjete bez wymaganej podstawy prawnej, a wiec sa
niezgodne z art. 7 Konstytucji.

7. Wnioskodawca wskazat ponadto, ze ustanowienie mechanizmu
warunkowosci stanowi odstepstwo od zasad przyjetych w traktatach (zob. art. 7 TUE,
art. 258 i art. 325 ust. 4 TFUE), okreslajacych dopuszczalno$é i zasady kreowania tego
typu mechanizmédw. Mechanizmy majagce zapewni¢ przestrzeganie zasady
praworzadnos$ci przez panstwa cztonkowskie moga by¢ ustanawiane tylko w ramach
art. 7 TUE. Przepis ten wymaga uzyskania jednomys$inosci panstw cztonkowskich
(z wytaczeniem panstwa objetego omawianym mechanizmem) dla takich dziatan, przy
czym ich podstawe stanowi¢ moga naruszenia wyrazajace sie szczegdlng
intensywnoscia. Interpretacja art. 322 ust. 1 lit. a przyjeta przez organy UE pozwala na
ominiecie wymogow dotyczgcych zastosowania mechanizmu praworzadnosci,
wynikajacych z art. 7 TUE. Rozporzadzenie o warunkowos$ci pozwala zastosowaé
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sankcje finansowe przewidziane w art. 7 ust. 3 TUE, ale bez spefienia przestanek
z art. 7 ust. 2 TUE, wymagajgcych jednomys$inosci w Radzie Europejskiej.

Ponadto — uwzgledniajgc rozwigzania przyjete w rozporzadzeniu 2020/2092
— Whnioskodawca wskazat, ze do przestanek zastosowania mechanizmu warunkowosci
zaliczajg sie takze kwestie dotyczgce ustroju i organizacji sgdownictwa, ktére — jak
przypomniat Whioskodawca — zaliczajg sie do kompetencji panstw cztonkowskich.
Stwarza to ryzyko, ze kwestie zwigzane z ustrojem i strukturg sadownictwa zostang
de facto wyprowadzone spod suwerennej, chronionej procedurg art. 7 TUE
kompetencji panstw cztonkowskich, na rzecz kompetencji unijnych organéw.

8. Wnioskodawca wskazat, ze takze w orzecznictwie sgdoéw konstytucyjnych
panstw europejskich (FTK) wyrazane jest stanowisko, ze Unia moze korzystac¢ tylko
z takich kompetenciji, jakie zostaty jej przekazane przez panstwa cztonkowskie. Na tym
tle Wnioskodawca zauwazyt, ze: ,UE nie posiada kompetencji do okreslania wtasnych
kompetencji”. Cele wskazane w traktatach ustanawiajgcych UE nie stanowig
wystarczajgcej podstawy do konstruowania nowych zadan i kompetencji ani do
rozszerzania zadan i kompetencji powierzonych. Whnioskodawca przywotat takze
poglad wyrazany przez FTK, ze granice powierzenia kompetencji UE koriczg sie w tym
miejscu, powyzej ktdérego panstwa tracityby swojg tozsamo$¢ konstytucyjna.

9. W charakterze podsumowania Whnioskodawca stwierdzit, ze ratyfikujgc
umowy miedzynarodowej stanowigce traktaty unijne, Polska przekazata organom UE
kompetencje, ktérychtre$é wyraza m.in. art. 322 TFUE. Sytuacja, w ktérej zawarty tam
przepis kompetencyjny jest rozumiany w sposob, ktérego nie da sie pogodzié
z pierwotng trescig traktatéw, na zwigzanie sie ktérymi zostata wyrazona zgoda
w drodze ratyfikacji, prowadzi do naruszenia art. 90 ust. 1, art. 8 ust. 1, art. 2iart. 7
Konstytucii.

Powyzszy stan Wnioskodawca uznaje za przejaw arbitralnego zawtaszczenia
kompetencji przez instytucje unijne, prowadzacy do wypaczenia sensu zasady
nadrzednosci Konstytucji oraz zasady kompetencji przyznanych (wniosek, s. 18).
Whioskodawca wskazat tez, ze rozporzadzenie o warunkowosci tylko pozornie ma
stuzy¢ zapobieganiu naduzyciom finansowym (jak to wskazano w motywie 2, 9, 14i 15
rozporzadzenia). W rozporzadzeniu tym zostat przewidziany bardzo szeroki wachlarz
mechanizmdw, przy niedookreslonosci przestanek ich uruchamiania.
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IV. Wzorce kontroli

1. Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz zasada praworzadnosci (art. 2 Konstytucji)

1. Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
okreSlana takze jako zasada lojalnosci parnstwa wobec obywateli, stanowi jedng
z zasad pochodnych, ktére — w Swietle utrwalonego pogladu doktryny (por. np.
W. Sokolewicz, M. Zubik, Komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. |, Warszawa 2016, s. 111 i 127) oraz
orzecznictwa Trybunatu (wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98, 7 lutego
2001 r., sygn. akt K 27/00; 1 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 96/06; 21 czerwca 2011 .,
sygn. akt P 26/10; 4 listopada 2015 r., sygn. akt K 1/14) — wynikajg z zasady
demokratycznego paristwa prawnego (art. 2 Konstytucji). W orzecznictwie Trybunatu
utorowat sobie droge poglad, w mysl ktérego istota analizowanej zasady wyraza sie
w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato sie ono swoistg putapka dla
adresata normy i aby mégt on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza sie na
prawne skutki, ktérych nie mégt przewidzie¢, podejmujac decyzje oraz ze jego
dziatania realizowane zgodnie z obowigzujagcym prawem bedg takze w przysztosci
uznawane przez porzadek prawny (zob. orzeczenie TK z 24 maja 1994 r., sygn. akt
K 1/94; wyroki TK z: 21 grudnia 1999 r., sygn. akt K 22/99; 16 czerwca 2003 r.,
sygn. akt K 62/02; 30 maja 2005 r., sygn. akt P 7/04; 27 stycznia 2010 r., sygn. akt
SK 41/07; 25 listopada 2010 r., sygn. akt K 27/09; 10 marca 2015 r., sygn. akt K 29/13;
18 kwietnia 2018 r., sygn. akt K 52/16). Zasada zaufania do parstwa opiera sie¢ na
zasadzie pewnosci prawa. Celem zasady pewnos$ci prawa jest zapewnienie jednostce
bezpieczenstwa prawnego, a wiec sytuacji, w ktérej moze ona decydowaé o swoim
postepowaniu w oparciu o petng znajomo$¢ przestanek dziatania organéw panstwa.
Jednostka moze oceni¢ konsekwencje swoich zachowan na gruncie obowigzujgcego
w danym momencie porzadku prawnego, jak réwniez moze oczekiwaé, ze
prawodawca nie zmieni przepisbw w sposob arbitralny (zob. wyroki TK z: 14 czerwca
2000 r., sygn. akt P 3/00; 25 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 13/01 i 15 lutego 2005 r.,
sygn. akt K 48/04).

Przewidywalno$¢ dziatan organéw parnstwa zapewnia bezpieczenstwo prawne

jednostki (zwigzane z pewnoscig prawa), a takze umozliwia prognozowanie dziatan
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wiasnych (wyroki TK z: 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 21/99; 25 kwietnia 2001 r.,
sygn. akt K 13/01; 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01; 25 czerwca 2002 r., sygn. akt
K 45/01; 16 czerwca 2003 r., sygn. akt K 52/02; 4 maja 2004 r., sygn. akt K 8/03;
21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05; 21 marca 2006 r., sygn. akt K 13/05; 12 marca
2007 r., sygn. akt K 54/05; 19 marca 2007 r., sygn. akt K 47/05; 2 kwietnia 2007 r.,
sygn. akt SK 19/06; 30 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 28/06; 3 grudnia 2007 r.,
sygn. akt SK 45/06; 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06).

2. Zasada demokratycznego panstwa prawnego zawiera w sobie takze zasade
praworzadnosci, ktéra ,moze byé rozumiana w sposéb formalny i oznacza woéwczas
zgodne z prawem funkcjonowanie parnstwa, tj. jego organéw lub innych podmiotéw
dziatajacych w jego imieniu. Wigze sie ona wéwczas z [...] nakazem dziatania organdw
panstwowych wytacznie w granicach ich kompetencji okreslonych przez prawo oraz
z nakazem wydawania aktéw stosowania prawa na podstawie norm generalnych
i abstrakcyjnych. Ponadto zaktada podejmowanie przez organy panstwowe
rozstrzygnieé¢ i uchwalanie aktéw prawnych w trybie okreslonym przez prawo [...].
Omawiana zasada moze tez by¢ rozumiana w sposdéb materialny i wowczas nie
wystarcza tylko trzymanie sie litery prawa przez organy panstwa lub podmioty
dziatajgce w jego imieniu, ale samo prawo powinno odzwierciedla¢ okreslone wartosci”
(B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Poiskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
S. 43-44).

2. Zasada nadrzednosci Konstytucji (art. 8 ust. 1 Konstytucji)

Zgodnie z tredcig art. 8 ust. 1 Konstytucji ,Konstytucja jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej”. W cytowanym artykule wyrazona zostata zasada
nadrzednosci Konstytucji. W systemie prawa wewnetrznego Polski najwyzsza moc
prawna Konstytucji ,jest to wtasciwosé norm prawnych zawartych w konstytuc;ji, ktéra
okresla ich stosunek do norm prawnych innego typu — norm ustawowych i innych norm
prawnych obowigzujgcych w panstwie” (K. Dziatocha, komentarz do art. 8
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. |,
Warszawa 2016, s. 260). We wstepie do Konstytucji ustrojodawca dodat takze, ze jest
ona ,prawem podstawowym dla panstwa”. Z tych uje¢ wynika, ze Konstytucja

w hierarchii aktébw normatywnych w panstwie zajmuje najwyzsze miejsce, a normy
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prawne w niej' zawarte majg najwyzszg moc prawng. Konsekwencjg tego stanowiska
jest wymég, by ogét norm prawnych obowigzujgcych w panistwie byt zgodny
z postanowieniami Konstytucji, co wyznacza bezwzgledny prymat Konstytucji
w systemie zrddet prawa.

W doktrynie stwierdza sie, ze ,zasada nadrzednos$ci Konstytucji RP okresia
miejsce ustawy zasadniczej w systemie zrdédet prawa, jej funkcje oraz relacje
Konstytucji RP do prawa miedzynarodowego. Zasada ta stanowi tez podstawe dla
uznania wigzgcego charakteru przepiséw Konstytucji RP oraz okreslenia sposobéw jej
stosowania przez organy wiladzy publicznej” (P. Tuleja, komentarz do art. 8
[w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016, s. 312). Zasadny jest poglad, ze ,Konstytucja w znaczeniu formalnym powinna
odpowiada¢ Konstytucji w znaczeniu materialnym.” (P. Tuleja, komentarz do art. 8
[w:] Konstytucja..., op. cit., s. 312). Nadrzedno$¢ Konstytucji w sensie materialnym
polega na tym, iz normuje ona podstawowe zasady ustroju i porzadku prawnego
panstwa, w znaczeniu formalnym natomiast, przejawia sie¢ w tym, ze jest stosowana
bezposrednio i nadaje jej sie najwyzszg moc prawng (Z. Husak, Zasada nadrzednosci
Konstytucji, [w:] Zasady ustroju lll Rzeczypospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa
2009, s. 323). Uznanie Konstytucji za najwyzsze prawo Rzeczpospolitej ,0znacza, ze
wszystkie akty prawne powinny by¢ zgodne z Konstytucjg RP. Dotyczy to aktéw
stanowienia i stosowania prawa. Nakaz zgodnosci obejmuje tez faktyczne dziatania
organdw wiadzy publicznej podejmowane na podstawie i w granicach prawa.
W odniesieniu do organéw stanowigcych prawo zasada nadrzednosci Konstytucji RP
oznacza zakaz stanowienia norm prawnych niezgodnych z Konstytucjg RP oraz nakaz
konkretyzacji przepiséw Konstytucji RP. W pierwszej kolejnosci art. 8 ust. 1
adresowany jest do ustawodawcy” (P. Tuleja, komentarz do art. 8 [w:] Konstytucja...,
op. cit., s. 313) oraz Zze ,naruszenie przez ustawodawce zakazu stanowienia przepisow
niezgodnych z Konstytucja RP nie oznacza ich niewaznosci, nie powoduje ich
automatycznej derogacji, nie uzasadnia stwierdzania takiej derogacji przez organ
stosujgcy prawo. Uzasadnia natomiast wszczecie postepowania prowadzacego do
stwierdzenia przez TK hierarchicznej zgodnosci norm. Uzasadnienie to wynika
zaréwno z wiasciwosci norm konstytucyjnych oraz sposobu formutowania ocen o
hierarchicznej niezgodnosci, jak i z zasad ustrojowych” (P. Tuleja, komentarz do art. 8
[w:] Konstytucja..., op. cit., s. 313-316).
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W swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ,art. 8
ust. 1 Konstytucji jednoznacznie gwarantuje postanowieniom Konstytucji status
«najwyzszego prawa Rzeczypospolitej Polskiej». Regulacji tej towarzyszy nakaz
respektowania i przychylno$ci wobec wiasciwie uksztattowanych oraz obowigzujacych
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej unormowan prawa miedzynarodowego.
Swiadoma decyzja ustrojodawca wprowadzit do zasad naczelnych Konstytucii
Rzeczypospolitej Polskiej, i to w bezposrednim sasiedztwie art. 8 ust. 1 [...] zasade
wyrazong w art. 9. Zgodnie z tym unormowaniem «Rzeczpospolita Polska przestrzega
wigzacego ja prawa miedzynarodowego»” (wyrok TK z 11 maja 2005 r., sygn. akt
K 18/04). Trybunat wyrazit poglad, ze ,Konstytucja pozostaje [...] — z racji swej
szczegoblnej mocy — «prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej» w stosunku do
wszystkich wigzacych Rzeczpospolita Polskg umoéw miedzynarodowych. [...] Z racji
wynikajgcej z art. 8 ust. 1 Konstytucji nadrzedno$ci mocy prawnej korzysta ona na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszernstwa obowigzywania i stosowania”
(wyrok TK z 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04). Teza ta zostata literalnie powtdrzona
w pdzniejszym wyroku Trybunatu z 24 listopada 2010 r., sygn. akt K 32/09.

3. Tryb wyrazania zgody na przekazanie podmiotom migedzynarodowym
kompetencji organow wtadzy panstwowej (art. 90 ust. 1 Konstytucji)

Zgodnie z trescig art. 90 ust. 1 Konstytucji ,Rzeczpospolita Polska moze na
podstawie umowy miedzynarodowej przekaza¢ organizacji miedzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu kompetencje organdéw wiadzy panstwowej w niektorych
sprawach”. Na mocy tego postanowienia Rzeczpospolita Polska moze przekazaé na
rzecz organizacji miedzynarodowej lub tez organu miedzynarodowego kompetencje
w ograniczonym zakresie. Mozliwo$é przekazania kompetencji ,w niektorych
sprawach” oznacza, iz nie jest mozliwe przekazanie ogoétu kompetencji organéw
wladzy publicznej (K. Wojtyczek, Przekazanie kompetencji panstwa organizacjom
miedzynarodowym. Wybrane zagadnienia prawnokonstytucyjne, Krakow 2007, s. 267-
271). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego funkcjonuje réwniez ugruntowany
poglad, iz nie jest mozliwe przekazanie nie tylko ogdtu kompetencji, ale takze
kompetenc;ji stanowigcych istoty suwerennego bytu Rzeczypospolitej Polskiej (wyrok
TK z 12 listopada 2010 r., sygn. akt K 32/09). Innymi stowy, Rzeczpospolita Polska nie

moze przekaza¢ na rzecz, w tym przypadku Unii Europejskiej, kompetenciji
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dotyczacych tzw. ,jadra suwerennosciowego” (zob. J. Jaskiernia, Konstrukcja art. 90
ust. 1 Konstytucji RP a problem okreslenia tzw. ,jgdra suwerennosciowego”
[w:] E. Gdulewicz, H. Zieba-Zatucka (red.) Dziesie¢ lat konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Rzeszéw 2007, s. 103 i nast.). Bez watpienia nalezg do niego kwestie
zwigzane z funkcjonowaniem konstytucyjnych organéw wtadzy parstwowej, czy tez
funkcjonowaniem jednej z wiadz. Nie bez znaczenia jest réwniez to, ze wspomniane
przekazanie kompetencji w niektérych sprawach moze nastgpi¢ jedynie
w szczegblinym trybie okreslonym w przepisie art. 90 ust. 2 i 3 Konstytucji.

W wyroku TK z 24 listopada 2010 r. (sygn. akt K 32/09) przeprowadzona zostata
charakterystyka i wskazane warunki dopuszczalno$ci procesu przekazywania na
podstawie umowy miedzynarodowej organizacji miedzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu kompetencji organéw wiadzy panstwowej w niektoérych sprawach.
Z orzecznictwa TK wynika tez teza: ,Ratyfikacja tych uméw dokonywana jest w trybie
0 wyraznie zaostrzonych wymogach w poréwnaniu z trybem ratyfikacji innych uméw,
dokonywanej za uprzednig zgodg Sejmu i Senatu wyrazong w ustawie. Konstytucja
wymaga w tym przypadku zgodnej aprobaty kwalifikowanej wiekszos$ci (na poziomie
— co najmniej — 2/3) skiadu ogdlnokrajowych organéw przedstawicielskich: Sejmu
i Senatu RP, reprezentujacych Nardéd (suwerena), badz tez - alternatywnie
— uzyskania aprobaty samego suwerena, wyrazonej w drodze ogdlnokrajowego
referendum upowazniajgcego. Wprowadzono istothne zabezpieczenia przed zbyt
tatwym badZ niewystarczajgco legitymowanym przekazaniem kompetencji poza
system organéw wiadzy panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej. Zabezpieczenia te
dotyczg wszystkich przypadkédw przekazywania kompetencji organom Unii
Europejskiej” (wyrok TK z 24 listopada 2010 r., sygn. akt. K 32/09). Trybunat
Konstytucyjny podtrzymat sformutowany w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 18/04,
poglad, ze przekazanie kompetencji ,w niektérych sprawach” rozumiane musi byé
zarébwno jako zakaz przekazania ogétu kompetencji danego organu, przekazania
kompetencji w catosci spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz przekazania
kompetencji co do istoty spraw okreslajacych gestie danego organu wtadzy
panstwowej. Konieczne jest wiec precyzyjne okreslenie dziedzin i wskazanie zakresu
kompetencji obejmowanych przekazaniem. Nie jest réwniez mozliwe rozumienie
przekazania kompetencji w taki sposob, ktéry oznaczatby dopuszczenie mozliwosci
ustalania jakichkolwiek kompetencji objetych przekazaniem w drodze domniemania.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie, ze
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w demokratycznym panstwie prawnym nie jest mozliwe kreowanie kompetenciji
w drodze domniemania. Dotyczy to takze stosunkdédw w obrebie Unii Europejskiej, ktéra
nie bedac paristwem, postuguje sie prawem, a zatem musi sprostac¢ standardom w tej
dziedzinie wtasciwym. Przekazanie kompetencji nie moze prowadzi¢ do stopniowego
pozbawiania panstwa suwerennosci.

Przekazanie kompetencji w zadnym razie nie moze by¢ réwniez rozumiane jako
przestanka dopuszczenia dokonywania dorozumianej zmiany Konstytucji polegajacej
na tym, ze na skutek przekazania nastepuje otwarcie mozliwosci obejscia wymagan
sformutowanych w art. 90 ust. 1 Konstytucji. Tego rodzaju obejscie regut
konstytucyjnych miatoby miejsce w przypadku uznania dopuszczalno$ci
rozszerzajgcej interpretacji zakresu kompetencji przekazanych. Instytucja przekazania
kompetencji nie stwarza tez moZIiwbéci dokonywania zmian Konstytucji w drodze

wyktadni przyjaznej integracji europejskie;.
4, Zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji)

Zgodnie z art. 7 Konstytucji: ,Organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie
i w granicach prawa”. Przywotany przepis wyraza zasade legalizmu, rozumiany jako
nakaz dziatania wylgcznie na podstawie prawa oraz obowigzek przestrzegania prawa
(zob. W. Sokolewicz, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5,
red. L. Garlicki, Warszawa 2007, komentarz do art. 7, s. 3). Nakaz wyrazony w art. 7
Konstytucji adresowany jest do organéw wtadzy publicznej. Wyznaczajgc desygnaty
pojecia ,wtadza publiczna” za aktualne nalezy uzna¢ stanowisko wyrazone przez
Trybunat Konstytucyjny na tle art. 77 ust. 1 Konstytucji, w ktéorym ustrojodawca postuzyt
sie tozsamym pojeciem. Otdz ,pojecie «wtadzy publicznej» w rozumieniu art. 77 ust. 1
Konstytucji obejmuje wszystkie wiadze w sensie konstytucyjnym — ustawodawcza,
wykonawczg i sgdowniczg. Nalezy podkresli¢, ze pojecia organu panstwa oraz organu
wladzy publicznej nie sg tozsame. W pojeciu «wiadzy publicznej» mieszczg sie
bowiem takze inne instytucje niz paristwowe lub samorzadowe, o ile wykonujg funkcje
wiadzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji przez organ
witadzy panstwowej lub samorzgdowej. Wykonywanie wiadzy publicznej dotyczy
wszelkich form dziatalnosci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji
publicznych, ktére obejmujg bardzo zréznicowane formy aktywnosci. Wykonywanie
takich funkcji tagczy sie z reguty, chociaz nie zawsze, z mozliwoscia wladczego
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ksztattowania sytuacji jednostki. Dotyczy to obszaru, na ktérym moze dojs¢ do
naruszenia praw i wolnosci jednostki ze strony wiadzy publicznej. Nazwa «organ»
wiadzy publicznej uzyta w art. 77 ust. 1 Konstytucji oznacza instytucje, strukture
organizacyjng, jednostke wiadzy publicznej, z ktérej dziatalnoscig wigze sie
wyrzadzenie szkody, nie za$§ organ osoby prawnej w kategoriach prawa cywilnego.
Odpowiedzialno$é oparta na tym przepisie obcigza strukture (instytucje), a nie osoby
Zz nig zwigzane (jej funkcjonariuszy)” (wyrok TK z 4 grudnia 2001 r., sygn. akt
SK 18/00).

Z kolei, precyzujgc uzyte w art. 7 Konstytucji pojecie ,dziatania organu wiadzy
publicznej” Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze pojecie to ,nie zostato konstytucyjnie
zdefiniowane. W pojeciu tym mieszcza sie zardbwno zachowania czynne tego organu,
jak i zaniechania. W zakresie dziatari czynnych organu wtadzy publicznej mieszczg sie
indywidualne rozstrzygniecia, np. decyzje, orzeczenia i zarzadzenia. Pojecie
«zaniechania» wiadzy publicznej dotyczy tych sytuacji, w ktorych obowigzek
okreslonego dziatania wiadzy publicznej jest skonkretyzowany w przepisie prawa
i mozna ustali¢, na czym konkretnie miatoby polegaé zachowanie organu wiadzy
publicznej” (wyrok TK z 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00).

Ze statuowanego w art. 7 Konstytucji obowigzku dziatania organéw wtadzy na
podstawie i w granicach prawa wynika konieczno$é jednoznacznego i precyzyjnego
okreslenia kompetenc;ji tych podmiotéw w przepisach prawa. Stad wszelkie dziatania
tych organéw powinny mie¢ podstawe w takich przepisach, a — w razie watpliwosci
interpretacyjnych — kompetencji organéw wtadzy publicznej nie mozna domniemywaé
(wyrok TK z 14 czerwca 2006 r., sygn. akt K 53/05). Podobnie w wyroku
z 4 pazdziernika 2011 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 7 Konstytucji
nakiada na organ wiadzy publicznej powinno$é ,przestrzegania wszystkich przepiséw,
niezaleznie od usytuowania ich w systemie zrédet prawa, ktére okreslajg jego
uprawnienia lub obowigzki. Organy muszg zatem znaé przepisy regulujgce ich
kompetencje i stosowaé sie do wynikajacych z nich nakazéw i zakazdw.
Z konstytucyjnej zasady legalizmu wynika zatem, ze nie mogg podejmowaé dziatan
bez podstawy prawnej czy unikaé wykonania kompetencji, jezeli wigzgce normy
prawne naktadajg na te organy okreslone obowigzki® (postanowienie TK
z 4 pazdziernika 2011 r., sygn. akt P 9/11). Wreszcie, z art. 7 Konstytucji wynika
domniemanie, ze organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

Domniemanie to moze zosta¢ obalone w przewidzianych przez prawo formach,
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w szczegblnosci poprzez stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny naruszenia przez
organ wiadzy publicznej art. 7 Konstytucij.

V. Ocena konstytucyjnosci

1. Zgodnie z trescig przepisu art. 322 ust. 1 lit. a TFUE:

.Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykia procedurg
ustawodawczg i po konsultacji z Trybunatem Obrachunkowym, przyjmujg w drodze
rozporzadzenia zasady finansowe okreslajagce w szczegéinosci warunki uchwalania
i wykonywania budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkow’.

Rzeczywista tres¢ tego przepisu jest trudna do odczytania z uwagi na jego
stosunkowo ogdéinych charakter. Jednak zestawienie powyzszej regulacji z innymi
przepisami TFUE dotyczacymi w szczegolnosci finanséw UE i ich kontroli pozwala na
ustalenie jakie ,zasady finansowe” moga byé okre$lone w trybie przepisu art. 322 ust. 1
lit. a TFUE.

Trzeba zwrécié uwage, iz regulacje dotyczace kwestii zwigzanych z finansami
UE zostaly uregulowane stosunkowo szeroko. Ma to na celu ochrone $rodkow
finansowych UE oraz zapewnienie odpowiedniego ich wydatkowania a takze
skutecznych instrumentéw kontroli tego procesu. Warto podkreslié, iz w ciggu
ostatnich lat UE oraz jej organy opieraly sie na regulacjach traktatowych oraz
instrumentach prawnych wynikajgcych z prawa pochodnego UE. W ostatnim za$
czasie na forum UE podjeto probe ustanowienia nhowego mechanizmu zwigzanego
z ochrong budzetu UE. Po raz pierwszy kwestie dotyczace finanséw (budzetu) UE
zaczeto réwniez wprost utozsamiaé z zasadg praworzadnosci.

Na podstawie przepisu art. 317 TFUE:

~Komisja wykonuje budzet we wspotpracy z Panstwami Cztonkowskimi zgodnie
z przepisami rozporzadzen wydanych na podstawie artykutu 322, na wtasng
odpowiedzialnoéé i w granicach przyznanych érodkéw, zgodnie z zasada nalezytego
zarzadzania finansami. Parstwa Cztonkowskie wspodipracujg z Komisjg w celu
zapewnienia, aby $rodki byly wykorzystywane zgodnie z zasadami nalezytego
zarzadzania finansami. Rozporzadzenie przewiduje obowiazki kontroli i audytu Panstw
Cztonkowskich w zakresie wykonania budzetu oraz wynikajagcg =z nich
odpowiedzialnosé. Przewiduje ono takze obowigzki i szczegétowe zasady, wedtug
ktorych kazda instytucja uczestniczy w wykonywaniu swoich wtasnych wydatkéw.
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W ramach budzetu Komisja moze, w granicach i na warunkach okreslonych
w rozporzadzeniach wydanych w wykonaniu artykutu 322, przenosié $rodki z rozdziatu
do rozdziatu badz z podrozdziatu do podrozdziatu”.

Z tresci tego przepisu wynika, iz rozporzadzenia wydane na podstawie art. 322
TFUE majg na celu prawidtowe wykonanie budzetu, ktére ma sie odbyé zgodnie
z zasadg nalezytego zarzgdzania finansami. W powotanym przepisie nie ma jednak
mowy o koniecznosci ,spetnienia wymogow panstwa prawnego”. Oznacza to réwniez,
ze przedmiotowe regulacje sg skierowane do Komisji i to wtasnie do tego organu. UE
sg adresowane przepisy powyzszych rozporzadzen. Tre§¢ analizowanej regulacji
w sposéb jednoznaczny wskazuje na Komisje, jako na wykonawce budzetu. Panstwa
Czionkowskie jedynie wspétpracujg w Komisjg przy wykonywaniu budzetu. Dlatego tez
nalezy uznag, iz na podstawie art. 322 TFUE nie mozna okre$la¢ obowigzkéw Parstw
Czionkowskich w zwigzku z wykonywaniem budzetu UE. Przedmiotowe akty prawne
moga byé bowiem kierowane jedynie do Komisji, jako wykonawcy budzetu. Na
podstawie rozporzadzeh Komisja moze prowadzi¢ kontrole i audyty w Panstwach
Cztonkowskich, w zakresie prawidtowosci wykonywania budzetu UE. Doktadnie rzecz
ujmujac chodzi tu o wtasciwe gospodarowanie srodkami pochodzgcymi z budzetu UE,
w tym ich prawidtowe wydatkowanie.

Na mocy art. 318 TFUE:

.,Komisja przedktada corocznie Parlamentowi Europejskiemu i Radzie
rozliczenia za poprzedni rok budzetowy odnoszace si¢ do wykonania budzetu. Komisja
przekazuje im takze bilans finansowy przedstawiajacy aktywa i pasywa Unii. Komisja
przedstawia takze Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawozdanie oceniajgce
finanse Unii oparte na uzyskanych wynikach, w szczegélnosci w odniesieniu do
wskazan udzielonych przez Parlament Europejski i Rade na podstawie artykutu 319”.

Powyzsza regulacja zawiera procedure kontroli przez Parlament i Rade
rozliczenia za poprzedni rok budzetowy w kontekScie wykonania budzetu.
Zobowigzuje ona Komisje do przedstawiania Parlamentowi oraz Radzie sprawozdania
zawierajacego ocene finanséw UE. Procedura ta jest niezbedna do kontrolowania
przez Parlament oraz Rade finansow UE pod katem  wykonania budzetu.
Jednoczes$nie ustanawia obowiazki dla Komisji w zakresie przedstawiania rozliczenia
budzetu oraz oceny finanséw UE.

Z kolei na zasadzie przepisu art. 319 TFUE:
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.1 Parlament Europejski, na zalecenie Rady, udziela Komisji absolutorium
z wykonania budzetu. W tym celu Rada i Parlament kolejno badajg rachunki, bilans
finansowy i sprawozdanie oceniajgce, o ktérych mowa w artykule 318, roczne
sprawozdanie Trybunatu Obrachunkowego, wraz z odpowiedziami kontrolowanych
instytucji na uwagi Trybunatu Obrachunkowego, oswiadczenie o wiarygodno$ci
okreslone w artykule 287 ustep 1 drugi akapit, jak rowniez odpowiednie sprawozdania
specjalne Trybunatu Obrachunkowego.

2. Przed udzieleniem Komisji absolutorium lub w jakichkolwiek innych
celach pozostajgcych w zwigzku z wykonywaniem jego uprawnien w dziedzinie
realizacji budzetu, Parlament Europejski moze zadaé przestuchania Komisji w sprawie
wykonywania wydatkéw lub funkcjonowania systeméw kontroli finansowej. Komisja
przedktada Parlamentowi Europejskiemu, na jego zgdanie, wszelkie niezbedne
informacje.

3. Komisja podejmuje wszelkie dziatania w celu uwzglednienia uwag
towarzyszacych decyzjom o absolutorium i innych uwag Parlamentu Europejskiego
dotyczacych wykonywania wydatkéw, jak roéwniez komentarzy towarzyszacych
zaleceniom odnoszacym sie¢ do absolutorium przyjetym przez Rade. Na zadanie
Parlamentu Europejskiego lub Rady Komisja sktada sprawozdanie co do srodkdw
podjetych w kontekscie tych uwag i komentarzy, a zwiaszcza co do instrukgcji
udzielonych stuzbom odpowiedzialnym za wykonanie budzetu. Sprawozdania te sg
réwniez przesytane do Trybunatu Obrachunkowego”.

Regulacja ta ustanawia procedure udzielania Komisji absolutorium z wykonania
budzetu. Oznacza to, iz to wtasnie Komisja jest odpowiedzialna za prawidtowe jego
wykonanie. Z kolei Rada i Parlament, przy udziale Trybunatu Obrachunkowego badajg
rachunki i bilans finansowy, a takze sprawozdanie oceniajgce oraz roczne
sprawozdanie finansowe. Parlament moze rowniez 2gda¢ od Komisji wyjasniefh oraz
sprawozdan.

Wazng role w zakresie kontroli finansowych aspektéw funkcjonowania UE
odgrywa réwniez Trybunat Obrachunkowy. Na mocy przepisu art. 287 TFUE:

,1.  Trybunat Obrachunkowy kontroluje rachunki wszystkich dochodéw
i wydatkéw Unii. Kontroluje réwniez rachunki wszystkich dochodéw i wydatkow
wszystkich organéw lub jednostek organizacyjnych utworzonych przez Unie, w
zakresie, w jakim akt =zatozycielski nie wyklucza takiej kontroli. Trybunat

Obrachunkowy przedktada Parlamentowi Europejskiemu i Radzie poswiadczenie
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wiarygodnosci rachunkow, jak réwniez legalnosci i prawidtowosci operacji lezacych
uich podstaw, ktére jest publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej.
Poswiadczenie to moze zostaé uzupetnione przez szczegdtowe oceny kazdego
z gtébwnych obszaréw dziatalnosci Unii.

2. Trybunat Obrachunkowy kontroluje legalno$é i prawidtowo$é dochodéw
i wydatkdw oraz upewnia si¢ co do nalezytego zarzadzania finansami. Czynigc to,
sygnalizuje w szczegdblnosci- wszelkie nieprawidtowosci. Kontrole dochodéw
przeprowadza si¢ zaréwno na podstawie zatozeri dochodowych, jak i ptatnosci
przekazanych Unii. Kontrole wydatkéw przeprowadza si¢ zaréwno na podstawie
podjetych zobowigzan, jak i dokonanych wyptat. Kontrole te mogaq byé
przeprowadzane przed zamknieciem rozlicze w danym roku budzetowym.

3. Kontrola dotyczy dokumentéw, a w razie potrzeby przeprowadzana jest
na miejscu w innych instytucjach Unii, w pomieszczeniach kazdego organu lub
jednostki organizacyjnej zarzagdzajgcych dochodami i wydatkami w imieniu Unii oraz
w Panstwach Czionkowskich, w tym w pomieszczeniach kazdej osoby fizycznej lub
prawnej otrzymujacej ptatnosci z budzetu. Kontrole w Panstwach Czionkowskich
przeprowadza si¢ w powiazaniu z krajowymi instytucjami kontrolnymi lub, jesli nie maja
one niezbednych uprawnie, z wiasciwymi stuzbami krajowymi. Trybunat
Obrachunkowy oraz krajowe instytucje kontrolne Parstw Czionkowskich wspéipracujg
na zasadzie wzajemnego zaufania, zachowujgc swojg niezalezno$¢. Instytucije te lub
stuzby zawiadamiajg Trybunat Obrachunkowy, czy zamierzajg uczestniczyé w kontroli.

Inne instytucje Unii, organy Ilub jednostki organizacyjne zarzadzajgce
dochodami i wydatkami w imieniu Unii, osoby fizyczne lub prawne otrzymujace
platnosci z budzetu oraz krajowe instytucje kontrolne badz, jesli nie majg one
niezbednych uprawnied, wiasciwe stuzby krajowe, przekazujg Trybunatowi
Obrachunkowemu, na jego zadanie, wszelkie dokumenty lub informacje niezbedne do
wykonywania jego zadania.

W odniesieniu do dziatalnosci Europejskiego Banku Inwestycyjnego zwigzane;j
z zarzadzaniem dochodami i wydatkami Unii, prawo dostepu Trybunatu do informac;ji
posiadanych przez Bank jest regulowane umowag zawartg miedzy Trybunatem,
Bankiem oraz Komisjg. W przypadku braku umowy Trybunat ma wszakze dostep do
informacji niezbednych do przeprowadzania kontroli dochodéw i wydatkéw Unii
zarzgdzanych przez Bank.
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4. Trybunat Obrachunkowy sporzgdza roczne sprawozdanie po zamknieciu
kazdego roku budzetowego. Sprawozdanie to jest przesytane innym instytucjom Unii
i publikowane w Dzienniku urzedowym Unii Europejskiej wraz z odpowiedziami tych
instytucji na uwagi Trybunatu Obrachunkowego.

Ponadto Trybunat Obrachunkowy moze przedstawiaé w kazdej chwili swoje
uwagi, zwlaszcza w formie sprawozdar specjalnych w poszczegdlnych sprawach oraz
wydawaé opinie na zadanie jednej z pozostatych instytuciji Unii.

Przyjmuje on swoje sprawozdania roczne, sprawozdania specjalne lub opinie
wiekszoscig cztonkdw wchodzacych w jego sktad. Jednakze moze on ustanowié
wewnetrzne izby, w celu przyjmowania pewnych kategorii sprawozdan lub opinii, na
warunkach okreslonych w jego regulaminie wewnetrznym.

Pomaga on Parlamentowi Europejskiemu i Radzie w wykonywaniu ich funkcji
kontrolnych w zakresie wykonania budzetu.

Trybunat Obrachunkowy uchwala swdéj regulamin wewnetrzny. Wymaga on
zatwierdzenia przez Rade”.

| Powyzsza regulacja wskazuje na bardzo szeroki zakres uprawnien Trybunatu
Obrachunkowego w odniesieniu do kontroli budzetu UE. Organ ten jawi sie
niewafpliwie jako najbardziej istotny podmiot w zakresie czuwania nad szeroko
rozumiang kontrolg finansowych aspektéw funkcjonowania UE. Mozna wiec
stwierdzi¢, ze Komisja jest odpowiedzialna za wykonywanie budzetu UE, a Trybunat
Obrachunkowy za dziatania kontrolne w zakresie prawidtowosci prowadzenia polityki
finansowej UE. Z kolei Parlament i Rada, na podstawie dokumentéw oraz informac;ji
przekazanych przez Komisje oraz Trybunat Obrachunkowy udzielajg absolutorium
z wykonania budzetu. Oznacza to, iz Komisja nie posiada w istocie uprawnien
kontrolnych w zakresie prawidlowego gospodarowania srodkami finansowymi UE,
zarbwno w stosunku do organéw UE, jak rowniez w stosunku do Panstw
Czionkowskich. Skoro bowiem Komisja wykonuje budzet UE (art. 322 ust. 1 TFUE) to
oczywistym jest, ze nie moze jednocze$nie w zadnym zakresie kontrolowaé jego
wykonania.

Dodatkowo nalezy réwniez podkresli¢, iz TFUE zawiera oddzielng regulacje
dotyczgcg zwalczania (a takze zapobiegania) naduzyciom finansowym. Zgodnie
bowiem z trescig art. 325 TFUE:

.1 Unia i Panstwa Cztonkowskie zwalczajq naduzycia finansowe i wszelkie

inne dziatania nielegalne naruszajgce interesy finansowe Unii za pomoca $rodkow
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podejmowanych zgodnie z niniejszym artykutem, ktére majg skutek odstraszajgcy
i zapewniajg skuteczng ochrong w Panstwach Cztonkowskich oraz we wszystkich
instytucjach, organach i jednostkach organizacyjnych Unii.

2. Panstwa Cztonkowskie podejmujg takie same $rodki do zwalczania
naduzyé finansowych naruszajacych interesy finansowe Unii, jakie podejmujg do
zwalczania naduzyé finansowych naruszajgcych ich wtasne interesy finansowe.

3 4 zastrzeiéniem innych postanowier Traktatéw, Paristwa Cztonkowskie
koordynujg swoje dziatania zmierzajace do ochrony interesow finansowych Unii przed
naduzyciami finansowymi. W tym celu organizujg z Komisjg $cistg i regularng
wspotpracg miedzy wiasciwymi wiadzami.

4. Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwyktg procedurg
ustawodawcza, po konsultacji z Trybunatem Obrachunkowym, uchwalajg niezbedne
$rodki w dziedzinach zapobiegania naduzyciom finansowym naruszajgcym interesy
finansowe Unii i zwalczania tych naduzyé w celu zapewnienia skutecznej
i rownowaznej ochrony w Panstwach Cztonkowskich oraz we wszystkich instytucjach,
organach i jednostkach organizacyjnych Unii.

5. Komisja, we wspotpracy z Panstwami Cztonkowskimi kieruje corocznie
do Parlémentu Europejskiego i Rady sprawozdanie w sprawie srodkéw podijetych
w celu wykonania niniejszego artykutu.”

Regulacje zawarte w tym przepisie réwniez nie zawierajg zadnych kompetencji
kontrolnych Komisji. Co wiecej, wskazany przepis ustanawia obowigzek wspotpracy
Komisji z Panstwami Cztonkowskimi w zakresie przeciwdziatania naduzyciom. Dlatego
tez regulacja ta stanowi potwierdzenie stanowiska, iz Komisja nie posiada uprawnien
kontrolnych w zakresie finanséw UE. Co wiecej, jest zobowigzana do wspotpracy
w zakresie finansow z Panstwami Czionkowskimi. Sama za$s, jako organ
odpowiedzialny za wykonanie budzetu UE jest rozliczana w tym zakresie przez
Parlament oraz Rade w toku procedury absolutoryjnej.

2. Analiza wymienionych w pkt 1 przepiséw dotyczacych finanséw oraz budzetu
UE pozwala na wskazanie, jakie ,zasady finansowe” mogg zosta¢ okreslone w trybie
przepisu art. 322 ust. 1 lit. a TFUE. Zestawienie tej regulacji z innymi dotyczacymi
finanséw oraz budzetu UE prowadzi do wniosku, iz co prawda przepis ten nie ma
charakteru zamknietego, to jednak okreslenie ,zasady finansowe” odnosi sie do
regulacji o charakterze technicznym. Innymi stowy rozporzadzenie przyjete na
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podstawie przepisu art. 322 ust. 1 lit. a TFUE moze zawieraé regulacje, ktdre okreslajg
techniczno-rachunkowg strone uchwalania budzetu jak réwniez dokumentowania jego
wykonania a takze techniczno-rachunkowe aspekty przedstawiania i kontrolowania
rachunkéw. Powyzsza regulacja nie wyklucza réwniez uznania rozporzgdzenia
wydanego na podstawie przepisu art. 322 ust. 1 lit. a TFUE za akt prawny
ustanawiajacy swoistg ,polityke rachunkowos$ci” czy tez ,polityke raportowania”, ktére
dotyczg zaréwno przygotowania i uchwalenia, jak réwniez wykonania budzetu oraz
przedstawienia i kontrolowania rachunkow.

Redakcja przepisu art. 322 ust. 1 lit. a TFUE nie wspomina natomiast
o kontrolowaniu Panstw Cztonkowskich. Nie jest bowiem dopuszczalne, aby na
podstawie tak ogodlnej regulacji o technicznym charakterze wywodzi¢ mozliwo$é
kontrolowania Panstw Cztonkowskich. Ponadto wskazana regulacja nie zawiera
podstawy do wskazania Komisji, jako organu uprawnionego do kontroli Panstw
Cztonkowskich w zakresie szeroko rozumianego budzetu UE. Tym bardziej, ze
Komisja, jako organ wykonujgcy budzet UE z zasady nie moze mie¢ uprawnien
kontrolnych w tym zakresie.

Regulacja przyjeta w przepisie art. 322 ust. 1 lit a TFUE nie odnosi sie rowniez
w zadnym stopniu do kwestii panstwa prawnego (praworzgdnosci). Regulacje
traktatowe w obowigzujgcym ksztatcie tylko w trybie przewidzianym w przepisie art. 7
ust. 3 TUE mogtyby stanowi¢ podstawe do powigzania zasady praworzgdnosci
z zawieszeniem niektérych praw wynikajacych ze stosowania traktatéw w stosunku do
Panstwa Cztonkowskiego. Mozna przyjaé, ze tres¢ tego przepisu nie wyklucza, iz
naruszenie zasady praworzgdno$ci przewidzianej w przepisie art. 2 TUE mogtoby
skutkowa¢ dia Painstwa Cztonkowskiego sankcjami o charakterze finansowym. Nalezy
wiec podkres$lié, iz procedura przewidziana w przepisie art. 7 TUE w zwigzku
z przepisem art. 354 TFUE zawiera szczeg6towg procedure okreslajgcg jakie
konsekwencje mogg spotka¢ Parnstw Cztonkowskie w sytuacji stwierdzenia
powaznego naruszenia przez dane panstwo zasady praworzadno$ci. Skoro wiec
przepisy traktatowe przewidujg wyraznie sytuacje powigzania przestrzegania zasady
praworzadnosci z sankcjami o charakterze finansowym, to bezzasadne jest
interpretowanie innego przepisu traktatowego (art. 322 ust. 1 lit. a TFUE) w ten sposéb,
aby osiggna¢ ten sam efekt. Bezzasadne jest bowiem wywodzenie z przepisu art. 322
ust. 1 lit. a TFUE kompetencji, ktére sg wprost przewidziane w innym przepisie.

Dziatanie takie moze rodzi¢ watpliwos$¢, czy taka interpretacja rozszerzajgca przepisu
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art. 322 ust. 1 lit. a TFUE nie ma na celu ,obejscia” procedury przewidzianej
w przepisie art. 7 TUE w zwiagzku z przepisem art. 354 TFUE. W pierwszym bowiem
przypadku Parlament i Rada przyjmujg rozporzadzenie, ktére miatoby wigzaé
przestrzeganie przez Panstwo Cztonkowskie zasady praworzgdnosci z mozliwoscig
zastosowania sankcji o charakterze finansowym, w 2zwyktej procedurze
ustawodawczej. W drugim za$ przypadku konieczna bytaby jednomys$ino$é czionkéw
Rady dla rozpoczecia procedury, ktéra mogtaby zakoriiczy¢ sie dla Parstwa
Czfonkowskiego sankcjami finansowymi, w sytuacji stwierdzenia powaznego
naruszenia przez to panstwo przewidzianej w przepisie art. 2 TUE zasady
praworzgdnosci. Poza tym samo stwierdzenie przez Rade istnienia wyraznego ryzyka
powaznego nharuszenia przez Panstwo Czionkowskie zasady praworzadnos$ci
wymagatoby uzyskania wiekszosci czterech pigtych gtoséw po uzyskaniu zgody
Parlamentu, na zasadach okre$lonych w przepisie art. 354 TFUE. Zgodnie za$
z trescig tego przepisu:

,D0 celdéw artykutu 7 Traktatu o Unii Europejskiej dotyczgcego zawieszenia
niektérych praw wynikajacych z cztonkostwa w Unii, czionek Rady Europejskiej lub
Rady reprezentujgcy dane Parstwo Cztonkowskie nie bierze udziatu w gtosowaniu,
a dane Panistwo Cztonkowskie nie jest uwzgledniane przy obliczaniu jednej trzeciej lub
czterech pigtych Panstw Cztonkowskich przewidzianych w ustepach 1 i 2
wspomnianego artykutu. Wstrzymanie sig od gtosu cztonkéw obecnych lub reprezento-
wanych nie stanowi przeszkody w przyjeciu decyzji, o ktérych mowa w ustepie 2
wspomnianego artykutu.

Do celéw przyjecia decyzji, o ktérych mowa w artykule 7 ustep 3 i 4 Traktatu
o Unii Europejskiej, wiekszo$é kwalifikowana okresla si¢ zgodnie z artykutem 238
ustep 3 litera b) niniejszego Traktatu.

Jezeli w wyniku podjecia decyzji o zawieszeniu prawa do gtosowania zgodnie
z artykutem 7 ustep 3 Traktatu o Unii Europejskiej Rada stanowi wigkszoscig
kwalifikowang na podstawie jednego =z postanowieh Traktatéw, wiekszo$é
kwalifikowana okresla sie zgodnie z artykutem 238 ustep 3 litera b) niniejszego
Traktatu, lub jezeli Rada stanowi na wniosek Komisji lub wysokiego przedstawiciela
Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa — zgodnie z artykutem 238 ustep
3 litera a).
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Do celéw artykutu 7 Traktatu o Unii Europejskiej Parlament Europejski stanowi
wigkszoscig dwoch trzecich oddanych glosow, reprezentujgcych wiekszo$é
wchodzacych w jego skiad cztonkow”.

Oznacza to, iz procedura przewidziana w przepisie art. 7 TUE w zwigzku
z przepisem art. 354 TFUE jest w praktyce bardzo trudna do przeprowadzenia, z uwagi
na wysoko ustalone progi wiekszosci, ktére sa konieczne do uzyskania
w gtosowaniach. By¢ moze wtasnie z tego powodu zostata podjeta préba prawnego
usankcjonowania identycznej w skutkach procedury w oparciu o przepis art. 322 ust. 1
lit. a TFUE. Jednak przywotany przepis nie daje podstaw do takiego dziatania.
Rozszerzajgce za$ jego interpretowanie jest sprzeczne nie tylko z zasadami wykifadni
prawniczej, jako prowadzgce do przyznania organom kompetencji bez wyraznej
podstawy prawnej, ale takze z samg treScig traktatdw, bedacych podstawag
funkcjonowania UE.

W dalszej kolejnosci nalezy stwierdzié, ze rozszerzajgce interpretowanie
przepisu art. 322 ust. 1 lit a TFUE, w taki sposéb, aby na jego podstawie zostato
wydane rozporzgdzenie, na mocy ktérego mozna stosowaé wobec Panstw
Cztonkowskich sankcje o charakterze finansowym w zwigzku z naruszeniem przez te
panstwa zasady praworzadnosci jest samo w sobie sprzeczne z zasadag
praworzgdnosci wyrazong w przepisie art. 2 TUE. Przepis ten jest wyrazem oparcia
funkcjonowania UE na zasadzie panstwa prawnego, co nalezy rozumie¢ jako
obowigzek dziatania UE i jej organdéw na podstawie i w granicach prawa. Dlatego tez
UE i jej organy w omawianej sytuacji same dziatajg sprzecznie z zasadg
praworzadnosci prébujgc przyznawa¢ sobie kompetencie nie przewidziane
w traktatach, a konkretnie kompetencije, ktére nie wynikajg z tresci przepisu art. 322
ust. 1 lita TFUE. Warto w tym miejscu przypomnieé, iz: ,,Unia opiera sie na wartosciach
poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, panstwa
prawnego, jak rowniez poszanowania praw cziowieka, w tym praw oséb nalezacych
do mniejszosci. Wartosci te sg wspoélne Panistwom Czionkowskim w spoteczenstwie
opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, toleranciji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz
na rownosci kobiet i mezczyzn” (art. 2 TUE).

Co wiecej, ,Unia dazy do osiggniecia swoich celéw wtasciwymi $rodkami
odpowiednio do kompetencji przyznanych jej w Traktatach” (art. 3 ust. 6 TUE).
W analizowanym przypadku, nie dos¢, ze UE i jej organy wychodza wyraznie poza
przyznane im w traktatach kompetencje, to jeszcze nie uzywajg w tym celu
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Jwiasciwych srodkéw”. Wtasciwym bowiem srodkiem dla powigzania przestrzegania
przez Panstwa Czionkowskie zasady praworzadnosci z ewentualnymi sankcjami
o charakterze finansowym jest procedura zawarta w przepisie art. 7 TUE w zwigzku
z przepisem art. 354 TFUE. Nie jest nim za$ z pewnoscig przepis art. 322 ust. 1 lit. a
TFUE. Opisane dziatania podejmowane w oparciu o drugi z wymienionych przepiséw,
jako pozbawione podstawy prawnej, hie mogg wywotywac skutkéw prawnych zaréwno
w stosunku do UE i jej organdw, jak rowniez w stosunku do Paristw Cztonkowskich.

Dodatkowym potwierdzeniem przedstawionego powyzej zapatrywania jest
przepis art. 4 ust. 1 TUE. W mysl tego przepisu ,Zgodnie z artykutem 5 wszelkie
kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do Panstw Czionkowskich”. Co
wiecej, na mocy przepisu art. 4 ust. 2 TUE ,Unia szanuje réwnos$¢ Panstw
Czionkowskich wobec Traktatoéw, jak rowniez ich tozsamo$¢ narodowg zwigzang z ich
podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi (...). Szanuje podstawowe
funkcje panstwa (...)”. Dodatkowo, w my$l art. 5 TUE:

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

2. Zgodnie z zasada przyznania Unia dziata wytgcznie w granicach
kompetencji przyznanych jej przez Paristwa Czionkowskie w Traktatach do osiggniecia
okreslonych w nich celéw. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach
naleza do Panstw Cztonkowskich.

3. Zgodnie z zasadg pomocniczosci, w dziedzinach, ktére nie nalezg do jej
wytgcznej kompetenciji, Unia podejmuje dziatania tylko wéwczas i tylko w takim
zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie mogg zostaé osiggniete w sposéb
wystarczajacy przez Panstwa Cztonkowskie, zarébwno na poziomie centralnym, jak
i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego
dziatania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na poziomie Unii.

Instytucje Unii stosujg zasade pomocniczosci zgodnie z Protokotem w sprawie
stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Parlamenty narodowe czuwajg
nad przestrzeganiem zasady pomochniczosci zgodnie z procedurg przewidziang w tym
protokole.

4. Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci zakres i forma dziatania Unii nie
wykraczajg poza to, co jest konieczne do osiagniecia celow Traktatdw.

Instytucje Unii stosujg zasade proporcjonalnosci zgodnie z Protokotem

w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci i proporcjonalnos$ci”.
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Cytowany przepis ustanawia zasade przyznania przez Panstwa Cztonkowskie
kompetencji na rzecz UE, ktérych wykonywanie podlega zasadom pomocniczosci
i proporcjonalnosci.

Préba ustanowienia na podstawie art. 322 ust. 1 lit. a TFUE alternatywnej
w stosunku do procedury przewidzianej w przepisie art. 7 TUE w zwigzku z art. 354
TFUE, procedury uzalezniajgcej przyznanie $rodkéw budzetowych panstwu
czionkowskiemu od wyniku oceny spetnienia wymogéw panstwa prawnego posiada
— poza wymienionymi wyzej wadami prawnymi — rowniez inny mankament. Nie ma
bowiem podstawy prawnej zawartej w normach traktatowych, ktéra wskazywataby,
jakie to kryteria dotyczace naruszenia zasady paristwa prawnego miatyby warunkowaé
przyznanie Srodkéw budzetowych. Innymi stowy, nie ma podstawy prawnej, ktéra
okre$lataby choéby wytyczne w zakresie okreSlenia takich kryteriow. Dlatego tez
ewentualne kryteria moga spotkaé sie z zarzutem dowolno$ci oraz braku ich okreslenia
na podstawie i w granicach prawa. Paradoksalnie wiec, rozporzadzenie wydane na
podstawie przepisu art. 322 ust. 1 lit a TFUE, majgce na celu powigzanie przyznania
$rodkéw budzetowych panstwu cztonkowskiemu w zaleznosci od wyniku oceny
spetnienia wymogow panstwa prawnego, jako akt prawny jest sprzeczne z zasadag
praworzadno$ci, jako wydane bez podstawy prawnej, oraz poza zakresem
kompetencji UE i jej organéw.

Konieczne jest takze podkreslenie, iz na mocy przepisu art. 17 ust. 1 TUE:

.,Komisja wspiera ogéiny interes Unii i podejmuje w tym celu odpowiednie
iniciatywy. Czuwa ona nad stosowaniem Traktatéw i Srodkéw przyjmowanych przez
instytucje na ich podstawie. Nadzoruje stosowanie prawa Unii pod kontrolg Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Wykonuje budzet i zarzadza programami. Petni
funkcje koordynacyjne, wykonawcze i zarzgdzajgce, zgodnie z warunkami
przewidzianymi w Traktatach. Z wyjatkiem wspdlnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa oraz innych przypadkéw przewidzianych w Traktatach, zapewnia
reprezentacje Unii na zewnatrz. Podejmuje inicjatywy w zakresie rocznego
i wieloletniego  programowania Unii  w celu osiggniecia  porozumien
miedzyinstytucjonalnych”.

Zakres kompetencji Komisji wyznaczony w tym przepisie stanowi kolejne
potwierdzenie, Zze organ ten jest odpowiedzialny za wykonanie budzetu UE. Nie
zawiera réwnoczes$nie postanowien, ktére przyznaja Komisji jakiekolwiek uprawnienia

kontrolne, takze w zakresie budzetu UE.
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3. Na mocy przepisu art. 2 Konstytucji ,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym parnistwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwos$ci
spolecznej’. Przedmiotowa regulacja stanowi jedng 2z naczeinych zasad
konstytucyjinych RP. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego z tresci tego
przepisu zostato wyinterpretowanych szereg zasad pochodnych, tak jak m.in. zasada
legalizmu, okreslana takze jako zasada praworzadnosci (zob. wyrok TK z 25 listopada
1997 r., sygn. akt K 26/97). Zasada ta, w zwigzku z czionkostwem RP w UE, nabiera
szczegblnego znaczenia. Jest to zwigzane z faktem, iz prawo UE stanowi obecnhie
czesc porzadku prawnego RP i musi by stosowane przez organy RP. Z drugiej zas
strony Unia Europejska, jako organizacja miedzynarodowa, na rzecz ktorej RP
przekazata na mocy traktatbw kompetencje w niektérych sprawach, musi respektowac
porzadek konstytucyjny RP, a co za tym idzie réwniez zasade praworzgadnosci.
Oznacza to, iz UE oraz jej organy, w tym w szczegélnosci TSUE majg obowigzek
dziatania na podstawie i w granicach prawa. Podstawg prawna funkcjonowania UE sg
traktaty bedgce w istocie umowami miedzynarodowymi ratyfikowanymi przez Panstwa
Czionkowskie, ktére pozostajg ,wtadcami traktatow” (zob. wyrok TK z 14 lipca 2021 r.,
sygn. akt P 7/20 oraz powotane tam orzecznictwo). Jakiekolwiek dziatanie UE czy tez
jej organdw, ktére jest sprzeczne z zasadg praworzadno$ci oznacza, z perspektywy
panstwa polskiego, sprzeczno$¢ z art. 2 oraz art. 7 Konstytucji. To bowiem Parnstwa
Czionkowskie, a wiec réwniez RP sg suwerennymi podmiotami, ktére czuwajg nad
prawidtowym i zgodnym z prawem funkcjonowaniem UE i jej organéw. W zwigzku
ztym zaréwno konstytucyjne organy RP, jak réwniez przedstawiciele wiadzy
ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej majg obowigzek kontrolowania, czy UE
i jej organy nie przekraczajg zaréwno swoich kompetencji, jak i czy dziatajg na
postawie i w granicach prawa. Z kolei zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego jest
dokonywanie wykiadni przepiséw Konstytucji w kontekscie funkcjonowania RP w UE.

4. Na podstawie przepisu art. 7 Konstytucji ,[o]rgany wiadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa”.

Przedmiotowa regulacja zawiera wyrazong wprost zasade praworzgdnosci
(legalizmu). Skutkuje ona tym, iz organ publiczne sg upowaznione do dziatania jedynie
w sytuacji, gdy posiadajg odpowiednig podstawe prawng (zob. P. Tuleja, komentarz
do art. 7, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-
86, Warszawa 2016, s. 305). Wykluczone jest wiec dziatanie wiadzy publicznej bez
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podstawy prawnej, w oparciu o domniemanie kompetencji lub tez nieuprawniong
rozszerzajgcg wykladnie posiadanych kompetencji. Jako nieuprawniong wyktadnie
nalezy tu rozumie¢ przede wszystkim wykiadnie rozszerzajgca, jak réwniez
prowadzacg do skutku w postaci obejScia innego przepisu prawa. Dodatkowo,
dziatania podejmowane przez organy wiadzy publicznej muszag odbywaé sie
w granicach prawa. Nalezy przez to rozumie¢ w szczegbinosci zakaz przekraczania
granic wyznaczonych przez przepis prawa.

W warunkach cztonkostwa RP w UE analizowana zasada ma réwniez
zastosowanie do organéw UE w tym sensie, ze dziatania tych organéw sprzeczne
z zasadg praworzgdnosci prowadzg do naruszenia przepisu art. 7 Konstytucji. Jako
podmiot tworzacy organizacje miedzynarodows, jaka jest UE, panstwo polskie jest
zobowigzane do podejmowania dziatan, ktére bedg zabezpieczaty funkcjonowanie UE
i jej organéw zgodnie z zasadg praworzadnosci. Dziatania zas, ktére sg sprzeczne z tag
zasadag, po stwierdzeniu tej sprzecznosci przez Trybunat Konstytucyjny, nie wywotujg
w systemie prawnym RP skutkédw prawnych, jako pozbawione podstawy prawnej lub
tez podejmowane poza granicami prawa. Nalezy podkresli¢, iz dziatanie UE i jej
organ6w poza zakresem przyznanych kompetencji moze byé rozumiane jako dziatanie

poza granicami prawa w rozumieniu przepisu art. 7 Konstytucji.

5. Zgodnie z treScig przepisu art. 8 ust. 1 Konstytucji ,Konstytucja jest
najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej’. Ta fundamentalna (réwniez
w kontekscie cztonkostwa RP w UE) zasada konstytucyjna ustanawia bezwzgledny
prymat przepiséw Konstytucji w hierarchii zrédet prawa obowigzujgcych w RP (zob.
P. Tuleja, komentarz do art. 8, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP...,
s. 313-319.). W zwigzku z brzmieniem tego przepisu oczywistym jest, iz zasada ta nie
doznaje wyjatkbw réwniez w relacji z prawem UE, zarédwno pierwotnym, jak
i pochodnym (zob. wyroki TK z: 16 listopada 2011 r., sygn. akt SK 45/09; 11 maja
2005 r., sygn. akt K 18/04; 24 listopada 2010 r., sygn. akt K 32/09; 7 pazdziernika
2021 r., sygn. akt K 3/21). Prawo traktatowe bedace podstawg funkcjonowania UE ma
przeciez w istocie charakter oraz cechy prawa miedzynarodowego. Konkretnie rzecz
ujmujagc traktaty to umowy miedzynarodowe, ktoérych strong jest RP. Konstytucja
zachowuje wiec swojg najwyzszg moc, a co za tym idzie bezwzgledne pierwszenstwo
w stosunku do uméw miedzynarodowych, w tym réwniez uméw miedzynarodowych
(traktatow) bedacych podstawa funkcjonowania UE. Ratyfikowana umowa
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miedzynarodowa, w tym traktaty UE, mogg mie¢ co najwyzej pierwszenstwo przed
ustawg i to tylko w sytuacji jezeli ustawy tej nie da sie pogodzi¢ z umowa (zob. art. 91
ust. 2 Konstytucji). Podobnie sytuacja przedstawia sie¢ w odniesieniu do prawa
pochodnego UE. Jesli wynika to z ratyfikowanej przez RP umowy miedzynarodowej
konstytuujgcej organizacje miedzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest
stosowane bezposrednio, majgc pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami
(art. 91 ust. 3 Konstytucji). Przywotane przepisy stanowig zatem, iz prawo UE moze
mieé pierwszenstwo jedynie przed ustawami, i to w sytuacji kolizji przepiséw (zob. A.
Capik, A. tazowski, komentarz do art. 91, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.) Konstytucja
RP. Tom /. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 157 i nast.). Zaden przepis
nie stanowi zas o pierwszenstwie prawa UE w stosunku do Konstytucji.

Na marginesie nalezy réwniez wyraznie podkreslié, ze zaden przepis prawa UE
nie obala zasady pierwszenstwa Konstytucji w stosunku do prawa UE. Wniosek taki
ptynie réwniez z analizy relacji pomiedzy prawem statuujgcym inne organizacje
miedzynarodowe a panstwami tworzacymi te organizacje. Na gruncie zasady
praworzadnosci, zasady suwerennosci panstw, czy tez zasady demokratycznego
panstwa prawnego nie jest przeciez dopuszczalne, aby panstwo czionkowskie
organizacji miedzynarodowej nie miato ,ostatniego stowa” w zakresie funkcjonowania

tej organizacji i mozliwosci decydowania o jej kompetencjach.

6. W Swietle art. 90 ust. 1 Konstytucji ,Rzeczpospolita Polska moze na
podstawie umowy miedzynarodowej przekazaé organizacji miedzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw wiadzy panstwowej w niektérych
sprawach”. Przedmiotowa regulacja stanowi fundament dla przystgpienia oraz
funkcjonowania Rzeczypospolitej Poliskiej w Unii Europejskiej. Kluczowa jest przy tym
konstatacja, ze kompetencje moga byé przez RP przekazane jedynie w ,niektdrych
sprawach”. Oznacza to, iz niemozliwe jest na gruncie obowigzujacej Konstytuciji
przekazanie ogétu kompetencji, czy tez kompetencji zwigzanych bezposrednio
z suwerennoscig RP (zob. M. Szpunar, komentarz do art. 9 [w:] M. Safjan, L. Bosek
(red.), Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 124-
125.).

Konstytucja dopuszcza w art. 90 przekazanie kompetencji organéw wiadzy
panstwowej jedynie w niektdérych sprawach, co w Swietle polskiego orzecznictwa
konstytucyjnego oznacza zakaz przekazania ogétu kompetencji danego organu,
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przekazania kompetencji w catosci spraw w danej dziedzinie i zakaz przekazania
kompetencji co do istoty spraw okreslajgcych gestie danego organu wiadzy
panstwowej; ewentualna zmiana trybu oraz przedmiotu przekazania wymaga
przestrzegania rygoréw zmiany Konstytucji. Do materii objetych catkowitym zakazem
przekazania nalezy zaliczy¢ postanowienia okreslajgce zasady naczelne Konstytuciji
oraz postanowienia dotyczgce praw jednostki wyznaczajgce tozsamo$é parnstwa,
wtym w szczegélnosci wymdg zapewnienia ochrony godnosci cztowieka i praw
konstytucyjnych, zasade panstwowosci, zasade demokracji, zasade panstwa
prawnego, zasade sprawiedliwosci spotecznej, zasade pomochiczosci, a takze wymédg
zapewnienia lepszej realizacji warto$ci konstytucyjnych i zakaz przekazywania wtadzy
ustrojodawczej oraz kompetencji do kreowania kompetenciji (wyrok TK z 24 listopada
2010 r., sygn. akt K 32/09).

Przekazanie kompetencji ,w niektérych sprawach” rozumiane musi by¢ zaréwno
jako zakaz przekazania ogétu kompetencji danego organu, przekazania kompetencji
w catosci spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz przekazania kompetencji co do
istoty spraw okreslajacych gestie danego organu wtadzy parnstwowej. Konieczne jest
wiec precyzyjne okreslenie dziedzin i wskazanie zakresu kompetenciji obejmowanych
przekazaniem. Nie jest rowniez mozliwe rozumienie przekazania kompetencji w taki
sposbb, ktéry oznaczatby dopuszczenie mozliwosci ustalania jakichkolwiek
kompetencji objetych przekazaniem w drodze domniemania.

W demokratycznym panstwie prawnym nie jest mozliwe kreowanie kompetenc;ji
w drodze domniemania. Przekazanie kompetencji nie moze prowadzi¢ do stopniowego
pozbawiania panstwa suwerennosci na skutek dopuszczenia mozliwosci przekazania
kompetencji ,w niektérych sprawach”. Jako wyjatek od zasady niepodlegtosci
i suwerenno$ci panstwa przekazywanie kompetencji nie moze byé interpretowane
rozszerzajgco. Przekazanie kompetencji w zadnym razie nie moze by¢ rozumiane jako
przestanka dopuszczenia dokonywania dorozumianej zmiany Konstytucji polegajace;
na tym, ze na skutek przekazania nastepuje 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, zwiaszcza przez
dopuszczenie mozliwosci przekazania kompetencji innemu podmiotowi anizeli

organizacja miedzynarodowa lub organ miedzynarodowy, ewentualnie objecie
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zakresem kompetencji przekazanych uprawnienia do uznania za przekazane
kompetencji nieobjetych przekazaniem.

Konstytucja dopuszcza przekazanie kompetencji jedynie na podstawie umowy
miedzynarodowej, a to znaczy, ze przedmiotem przekazania moga byé wyiacznie
kompetencje wskazane w umowie. Przekazanie kompetencji nie moze mieé
charakteru blankietowego, aczkolwiek granice kompetencji przekazanych nie sg i nie
moga byé ostre. Skoro wykluczone jest przekazanie kompetencji do kreowania
kompetencji, to rozszerzenie katalogu kompetencji przekazanych wymaga
odpowiedniej podstawy w tresci umowy miedzynarodowej i zgody, o ktérej mowaw art.
90 ust. 1 Konstytucji (wyrok TK z 24 listopada 2010 r., sygn. akt K 32/09).

7. Przeprowadzona powyzej analiza prowadzi do uznania, ze na podstawie
art. 322 ust. 1 lit. a TFUE wykluczone jest — po pierwsze — przyznanie Komisji
uprawnien o charakterze kontrolnym, w tym odniesieniu do budzetu UE, jak réwniez
w kwestii przestrzegania przez Panstwa Czlonkowskie wymogdéw panstwa prawnego.
Po drugie niedopuszczalne jest ustanowienie alternatywnej dla przewidzianej
w przepisie art. 7 TUE procedury wigzacej ocene spetnienia przez Panstwo
Cztonkowskie wymogow parstwa prawnego z przyznaniem srodkéw budzetowych.
Odmienne rozumienie art. 322 ust. 1 lit. a TFUE pozostawaé bedzie w sprzecznosci
z zasadg dziatania na podstawie i w granicach prawa, przewidziang w przepisach
art. 2i art. 7 Konstytucji RP. Stwierdzi¢ nalezy ponadto, ze przedstawiona interpretacja
art. 322 ust. 1 lit. a TFUE narusza ustanowiong w art. 90 ust. 1 Konstytucji zasade
przekazania przez RP na rzecz UE kompetencji organéw wiadzy publicznej
w niektérych sprawach. Skoro bowiem RP przystepujgc do UE wyrazita zgode na
okreslong tresé przepisu art. 322 ust. 1 lit. a TFUE, wyrazajaca sie w jego jezykowym
brzmieniu, to nie jest mozliwe ani stosowania przez organy UE rozszerzajgcej wyktadni
tego przepisu, ani tez — tym bardziej — wywodzenie z jego tresci dodatkowych
kompetencji UE, ktérych RP nie przewidywata w chwili przystepowania do UE oraz nie
przewiduje obecnie jako Panstwo Czionkowskie UE. To bowiem RP jako jeden
z ,wiadcéw traktatébw” decyduje o przekazanych na rzecz UE kompetencjach, ich
zakresie a takze o sposobie ich wykonywania przez UE i jej organy. Innymi stowy to
Panstwa Cztonkowskie, a nie UE maja ,ostatnie stowo” w zakresie funkcjonowania UE
i jej organéw. W sytuacji wiec zastrzezen ktéregokolwiek z Parnstw Cztonkowskich co

do sposobu funkcjonowania UE, ta organizacja miedzynarodowa powinna podjaé
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dziatania majgce na celu skorygowanie tego stanu rzeczy, zgodnie z wolg swoich
Mocodawcow — Panstw Czionkowskich. Inne niz wskazane powyzej rozumienie
przepisu art. 322 ust. 1 lit. a TFUE jest takze sprzeczne z przepisem art. 8 ust. 1
Konstytucji z uwagi na fakt, iz wszystkie akty prawne bedace podstawg
funkcjonowania UE musza by¢ zgodne z przepisami Konstytucji. Jedng z naczelnych
zasad ustawy zasadniczej jest zasada praworzgdno$ci, ktéra nakazuje, aby nie tylko
organy panstwa, ale réwniez organy UE — organizacji miedzynarodowej, ktore]
cztonkiem jest RP — dziataty na podstawie i w granicach prawa. Brak takiego dziatania
prowadzi wiec do sprzecznosci reguiacji prawa UE z najwyzszym aktem prawnym,
jakim RP, jakim jest Konstytucja.

Uwzgledniajac powyzsze Sejm wnosi 0 uznanie, ze art. 322 ust. 1 lit a TFUE
w zakresie, w jakim stanowi podstawe przekazania Parlamentowi i Radzie uprawnienia
do:

- przyjecia zasad finansowych okreslajgcych kryteria naruszenia zasad panstwa
prawnego oraz warunki przyznawania s$rodkéw budzetowych panstwu
cztionkowskiemu Unii Europejskiej w zaleznosci od wyniku oceny spetnienia
wymogow panstwa prawnego;

- przyznania Komisji kompetencji do oceny spetnienia przez panstwo
cztonkowskie wymogdw parnstwa prawnego oraz, w sytuacji negatywnej oceny
spetnienia tych wymogow, do przyznania Komisji kompetencji do wskazywania
$rodkdéw ochrony budzetu Unii Europejskiej, a Radzie kompetencji do przyjecia
decyzji wykonawczej dotyczacej zastosowania srodkéw ochrony tego budzetu

jest niezgodny z art. 90 ust. 1 Konstytucji RP w zwiazku z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP,
a takze jest niezgodny z art. 8 ust. 1 Konstytucji RP.

MARSZA K SEJMU

Elzbleta Witek
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