RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, dnia 2371utego 2014 r.
PROKURATOR GENERALNY

YO‘\EST‘YTU{" YJINY
TR B L AR 1 A
PG VIII TK 30/13
e w903, 200
LG70 vnenrierrersnnes LoZah ceemarirronss
TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
W zwiazku z:

1) wnioskiem Grupy Postow o zbadanie zgodnosci:

a) ustawy z dnia 20 lutego 2013 r. o ratyfikacji Traktatu o stabilnosci,
koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej pomiedzy
Krélestwem Belgii, Republikg Butgarii, Krolestwem Danii, Republika
Federalng Niemiec, Republika Estonsks, Irlandig, Republikg Grecka,

“Kroélestwem Hiszpanii, Republikg Francuskg, Republikg Wtoska,
Republikg Cypryjska, Republikg F.otewsks, Republika Litewska, Wielkim
Ksiestwem Luksemburga, Wegrami, Malta, Krolestwem Niderlandow,
Republikg Austrii, Rzeczapospolita Polska, Republikg Portugalska,
Rumunig, Republikg Stowenii, Republikg Stowacka, Republika Finlandii
i Krolestwem Szwecji, sporzadzonego w Brukseli dnia 2 marca 2012 r.
(Dz. U. z 2013 r., poz. 283) — z art. 90 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej; |

b) Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i
Walutowej pomiedzy Krdlestwem Belgii, Republika Bulgarii,
Krélestwem Danii, Republikg Federalng Niemiec, Republikg Estoniska,
Irlandia, Republikg Grecks, Krolestwem Hiszpanii, Republikg Francuska,
Republikg Wtoskg, Republika Cypryjska, Republika f.otewska, Republika
Litewska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Wegrami, Maltg,



Krélestwem Niderlandéw, Republika Austrii, Rzeczgpospolitg Polska,
Republikg Portugalska, Rumunig, Republika Stowenii, Republikg
Stowacks, Republikg Finlandii i Krélestwem Szwecji, sporzadzonego w
Brukseli dnia 2 marca 2012 r. (Dz. U. z 2013 r., poz. 1258) — z art. 1, art.
2, art. 4 ust. 1iust. 2, art. 95 ust. 1, art. 104 ust. 1, art. 219 ust. 1, art. 221,
art. 216 ust. 51 art. 235 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) wnioskiem Grupy Senatoréw o zbadanie zgodnosci ustawy powotanej w
punkcie 1 lit. a— z art. 2, art. 7, art. 108 w zwigzku z art. 104 ust. 1 zdanie
pierwsze, art. 121 ust. 2 zdanie pierwsze oraz art. 124 w zwigzku z art.

112 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 33 w zw. z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) ustawa z dnia 20 lutego 2013 r. o ratyfikacji Traktatu o stabilnosci,
koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej pomiedzy
Krolestwem Belgii, Republika Bulgarii, Krolestwem Danii, Republika
Federalna Niemiec, Republikg Estonska, Irlandia, Republikg Grecka,
Krolestwem Hiszpanii, Republika Francuskg, Republika Wloska,
Republikg Cypryjska, Republika Eotewsksa, Republikg Litewska,
Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Wegrami, Maltg, Krolestwem
Niderlandow, Republika Austrii, Rzeczgpospolita Polska, Republika
Portugalska, Rumunia, Republika Slowenii, Republika Slowacka,
Republikg Finlandii i Krolestwem Szwecji, sporzadzonego w Brukseli
dnia 2 marca 2012 r. (Dz. U. z 2013 r., poz. 283) nie jest niezgodna z art.
90 i art. 108 w zwigzku z art. 104 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji
oraz jest zgodna z art. 7, art. 121 ust. 2 zdanie pierwsze i art. 124 w

zwigzku z art. 112 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;



2) w pozostalym zakresie postepowanie podlega umorzeniu na podstawie

art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale

Konstytucyjnym z powodu niedopuszczalnosci orzekania.

Uzasadnienie

Grupa Postow na Sejm RP VII kadencji (dalej tez: Postowie

Wnioskodawcy lub Wnioskodawcy) zwroécita si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego

z wnioskiem o zbadanie zgodnosci:

D)

2)

ustawy z dnia 20 lutego 2013 r. o ratyfikacji Traktatu o stabilnoéci,
koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej pomiedzy
Krolestwem Belgii, Republika Butgarii, Krolestwem Danii, Republikg
Federalng Niemiec, Republikgq Estonska, Irlandig, Republika Grecka,
Krolestwem Hiszpanii, Republikg Francuska, Republika Wloska,
Republikg Cypryjska, Republikg L.otewsks, Republika Litewska, Wielkim
Ksiestwem Luksembui‘ga, Wegrami, Maltg, Kroélestwem Niderlandow,
Republika Austrii, Rzeczgpospolita Polska, Republikg Portugalska,
Rumunig, Republika Stowenii, Republika Stowacka, Republikg Finlandii
i Krélestwem Szwecji, sporzadzonego w Brukseli dnia 2 marca 2012 r.
(Dz. U. z 2013 r., poz. 283; dalej: ustawa o ratyfikacji) — z art. 90
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i
Walutowej pomiedzy Krdlestwem Belgii, Republika Buidgarii,
Krélestwem Danii, Republikag Federalng Niemiec, Republikg Estonska,
Irlandia, Republika Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republika Francuska,
Republika Witoska, Republikg Cypryjska, Republikg Lotewska, Republika
Litewska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Wegrami, Maltg,
Krélestwem Niderlandow, Republikg Austrii, Rzeczapospolita Polska,
Republikg Portugalska, Rumunia, Republikg Stowenii, Republika
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Stowacka, Republika Finlandii i Krélestwem Szwecji, sporzadzonego w
Brukseli dnia 2 marca 2012 r. (Dz. U. z 2013 r.,, poz. 1258; dalej: pakt
fiskalny lub p.f.) — z art. 1, art. 2, art. 4 ust. 1 i ust. 2, art. 95 ust. 1, art.

104 ust. 1, art. 219 ust. 1, art. 221, art. 216 ust. 5 1 art. 235 ust. 4

Konstytucji.

Grupa Senator6w RP VIII kadencji (dalej tez: Senatorowie
Whnioskodawcy lub Wnioskodawcy) zwrdcita si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego
z wnioskiem o zbadanie zgodnosci ustawy powotanej w punkcie 1 — z art. 2, art.
7, art. 108 w zwigzku z art. 104 ust. 1 zdanie pierwsze, art. 121 ust. 2 zdanie
pierwsze oraz art. 124 w zwigzku z art. 112 Konstytucji Rzeczypospolite;
Polskie;.

Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 kwietnia
2013 r. wniosek Grupy Senatorow zostat dolaczony do wczesniej ztozonego
wniosku Grupy Postéw w celu ich tacznego rozpoznania, z uwagi na tozsamosé
przedmiotu sprawy.

Trybunat Konstytucyjny postanowienierh z dnia 31 maja 2013 r., sygn. K
11/13, umorzyt postgpowanie w zakresie dotyczacym badania zgodnos$ci paktu
fiskalnego z art. 1, art. 2, art. 4 ust. 11 2, art. 95 ust. 1, art. 104 ust. 1, art. 219
ust. 1, art. 221, art. 216 ust. 5 oraz art. 235 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Podstawa takiej decyzji byt fakt, iz w dniu wystapienia przez Postow
Wnioskodawcéw do Trybunalu Konstytucyjnego pakt fiskalny nie byt czescig
obowigzujacego porzadku prawnego w Polsce, gdyz nie zostal ratyfikowany.
Nie mogt by¢ wobec tego przedmiotem wniosku o kontrole jego zgodnosci z
Konstytucjg na podstawie art. 188 pkt 1 Konstytucji.

Uzasadniajgc szczegdtowo zarzut formutowany wobec trybu ratyfikacji
paktu fiskalnego, Postowie Wnioskodawcy dokonali wyktadni, zawartego w art.
90 Konstytucji, pojecia ,,przekazanie kompetencji” i doszli do wniosku, ze w
pakcie fiskalnym nastepuje takie przekazanie kompetencji na rzecz Unii

Europejskie;j.



Wnioskodawcy wskazali, ze wymdg procedowania nad ustawag o
ratyfikacji na podstawie art. 90 Konstytucji uzasadnia tres¢ nastepujacych
przepisow:

1) art. 3 ust. 1 i ust. 2 paktu fiskalnego, na podstawie ktérego dochodzi do
przekazania kompetencji kontrolnych Sejmu okre§lonych w art. 95 ust. 2
Konstytucji (w pierwszej czesci wniosku wskazano jedynie art. 3 ust. 1 p.f,, lecz
w uzasadnieniu, w punkcie IIl. 1., odwotano si¢ do art. 3 ust. 1 i ust. 2 p.f.).
Wnioskodawcy stwierdzajg, ze art. 3 ust. 1 i ust. 2 p.f. naktada na Polske nowe
obowiazki, ktére nie mieszczg si¢ w zakresie zobowigzan wynikajgcych z
traktatow unijnych. Stanowi to ograniczenie dla autonomii budzetowej
parlamentu, bedac jednoczesnie formg przekazania kompetencji. Art. 95 ust. 2
Konstytucji przewiduje powierzenie Sejmowi prawa kontroli nad Radag
Ministréw. Sejm uchwala budzet, a Rada Ministrow odpowiada za jego
wykonanie przed Sejmem, ktéry udziela jej absolutorium. W tym zakresie
ograniczeniem kompetencji kontrolnych organow pafstwowych w sprawach
budzetowych jest mechanizm korygujacy, usfanowiony 1 automatyciﬁie
uruchamiany na mocy art. 3 ust. 2 p.f, w przypadku stwierdzenia znacznych
odchylen od celu sredniookresowego lub éciezki dostosowawczej prowadzacej
do tego celu. Mechanizm ten jest posrednio umocowany w kompetencjach
Komisji Europejskiej (dalej tez: Komisja), jakie pakt fiskalny tworzy, gdyz to ta
instytucja okresla ,,wspolne zasady”, jakie mechanizm korygujacy bedzie musiat
spetniac. Réwniez Komisja Europejska i obce panstwa beda wstepnie oceniad
przygotowanie mechanizmu korygujagcego z perspektywy zgodnosci ze
,wspolnymi zasadami”, a Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej
tez: TSUE) uzyskal uprawnienie do kontroli wykonania tego zobowigzania
wynikajgcego z art. 3 ust. 2 paku fiskalnego;

2) art, 3 ust. 2 paktu fiskalnego, na podstawie ktérego dochodzi do
przekazania kompetencji Sejmu wynikajacych z art. 95 ust. 1 w zwiazku z art. 4
ust. 1 Konstytucji. Reguly mechanizmu korygujacego beda musiaty zostal
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uchwalone w ramach ,wspolnych zasad” stworzonych przez Komisje
Europejska. Stanowi to ingerencj¢ w podmiotowa autonomie¢ legislacyjng
Sejmu. Norma traktatowa jest wiec delegacjg uprawnien Sejmu na rzecz
podmiotu obcego. Po stronie Komisji Europejskiej nastgpi przyrost kompetencji
w zakresie uprawnien do stworzenia ram legislacyjnych dla dziatania organdéw
panstwa. Prowadzi to takze do ingerencji w suwerennos¢ Narodu Polskiego, do
ktorego nalezy wladza zwierzchnia;

3) art. 5 ust. 1 1 2 paktu fiskalnego, na podstawie ktérego dochodzi do
przekazania kompetencji Sejmu i Rady Ministrow wynikajgcych odpowiednio z
art. 219 ust. 11 art. 221 Konstytucji w zakresie, w jakim przewiduje on prawo
Rady Unii Europejskiej (dalej tez: Rada) i Komisji Europejskiej do nadzoru i
monttorowania programow partnerstwa budzetowego i gospodarczego. Program
partnerstwa budzetowego i gospodarczego, o ktérym stanowi art. 5 paktu
fiskalnego, po jego wprowadzeniu przez panstwo objete procedurg nadmiernego
deficytu podlega zatwierdzeniu i monitorowaniu przez Rade Unii Europejskiej i
Komisje Europejskg. Uregulowanie takie prowadzi do wilaczenia, do %éﬁcﬁéha
procedowania w sprawach budzetu panstwa, dwoch nowych podmiotéw
zewnetrznych. Konstytucja w art. 219 ust. 11 art. 221 tworzy wytaczne prawo
(autonomie) Sejmu i Rady Ministrow do procedowania w sprawie budzetu,
Organy te powinny wykonywaé swoje kompetencje bez udzialu i bez
jakichkolwiek uzaleznien od woli, decyzji czy opinii innych podmiotdw.
Podmiotowe ograniczenie wykonywania tych kompetencji moze byé
postrzegane jako ich naruszenie;

4) art. 7 paktu fiskalnego, ktory wprowadza modyfikacje zobowigzan
wynikajgcych z art. 126 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z
2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.; dalej tez: TFUE), czym dokonuje redefinicji
zakresu przekazania kompetencji, jakie mialo miejsce w drodze ratyfikacji
Traktatu z Lizbony zmieniajgcego Traktat o Unii Furopejskiej 1 Traktat

ustanawiajacy Wspodlnote Europejska, sporzadzonego w Lizbonie dnia 13
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grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569; dalej: Traktat z Lizbony),
poprzez kolejne ograniczenie uprawnien Rady Ministrow wynikajacych z art.
146 ust. 1 oraz ust. 4 pkt 9 Konstytucji, a takze ograniczenie uprawnien Sejmu i
Senatu wynikajacych z art. 95 ust. 1 Konstytucji, na rzecz Komisji Europejskie;.
Przewidziana w art. 7 paktu fiskalnego nowa procedura popierania wnioskow
lub zalecenn Komisji Europejskiej prowadzi do ograniczenia prawa panistw
cztonkowskich do swobodnej decyzji wynikajacej z zatozen polityki
zagranicznej panstwa, tworzac automatyzm poparcia wniosku Komisji
Europejskiej. Dochodzi wiec do naruszenia wymienionych wyzej przepisdéw art.
146 Konstytucji. Ta nowa formuta prowadzi do zwickszenia zakresu wtadztwa
te] instytucji Unii Europejskiej (dalej tez: UE), ktére w obowigzujacych
traktatach unijnych sprowadzato si¢ wytacznie do prawa sktadania wniosku do
Rady Unii Europejskiej (art. 126 ust. 6 TFUE). Z automatyzmu tego moze
panstwo wyzwoli¢ tzw. procedura odwrotnej wiekszosci kwalifikowanej. Jednak
jest to tylko mechanizm proceduralny i niezalezny od woli pojedynczego
panstwa. Ponadto pfocedura glosowania odwrotng wiekszoscig kwalifikowanag
nie znajduje oparcia w normach TFUE. Dochodzi tu do modyfikacji art. 126
TFUE 1 dlatego zastosowana powinna by¢ procedura zmiany traktatéw
okreSlona w art. 48 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz.
864/30 ze zm.; dalej tez: TUE).

Rada Unii Europejskiej jest organem stanowigcym prawo. Dziatalnosé
przedstawiciela panstwa cztonkowskiego w Radzie ma charakter prawotworczy.
Decyzja Rady o stwierdzeniu nadmiernego deficytu jest aktem prawnym UE.
Dlatego swdj udziat w jej ksztattowaniu, na zasadach przewidzianych w ustawie
z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspélpracy Rady Ministrow z Sejmem i
Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w
Unii Buropejskiej (Dz. U. Nr 213, poz. 1395), powinien mie¢ tez Sejm 1 Senat.
Automatyzm dziatania polegajacy na obowiazku poparcia stanowiska Komisji

Europejskiej ogranicza prawa obu izb polskiego parlamentu wynikajgce z art. 95
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ust. 1 Konstytucji. Procedura glosowania odwrotng wiekszoscig kwalifikowang
ostabia wplyw przedstawiciela panstwa na ksztatt uchwaty Rady w poréwnaniu
ze stanem obecnym wynikajacym z art. 126 ust. 6 TFUE;

5) art. 8 ust. 1 paktu fiskalnego, ktéry uszczupla zakres kompetencji
Trybunatu Konstytucyjnego okreslonych w art. 188 Konstytucji, tworzac — w
przypadku wykonania przez Polske zobowigzania z art. 3 ust. 2 p.f. na poziomie
nizszym od konstytucyjnego — prawo Trybunalu Sprawiedliwos$ci Unii
Europejskiej do kontroli ustaw lub innych aktéw prawa krajowego. Wykonanie
zobowigzania z art. 3 ust. 2 p.f. moze mie¢ miejsce na poziofnie konstytucyjnym
lub w inny sposéb gwarantujacy pelne poszanowanie 1 przestrzeganie zasad
okreslonych w art. 3 ust. 1 p.f. w calym toku krajowych procedur budzetowych.
Whnioskodawcy neguja prawo TSUE do kontroli wykonania tego zobowigzania,
w przypadku kiedy Polska zdecydowalby si¢ wykonad je w oparciu o przepisy
nizszej rangi niz konstytucyjne. Do kontroli aktéw prawa krajowego, zgodnie z
art. 188 Konstytucji, uprawniony jest Trybunat Konstytucyjny. Z kolei TSUE
dokonuje kontfoﬁ prawa krajowego paﬁsfw cztonkowskich UE Wy%a[cznie z
mocy traktatéw unijnych i jedynie w zakresie nimi przewidzianych. Przypisanie
w pakcie fiskalnym nowego uprawnienia kontrolnego jest tworzeniem
dodatkowej procedury kontroli prawa krajowego. W przypadku poziomu
ustawowego lub nizszego tworzy upowaznienie dodatkowe dla tego organu (w
porownaniu z dotychczasowym stanem prawnym), ktdre ingeruje w sfere
uprawnien Trybunatu Konstytucyjnego;

6) art. 8 ust. 1 1 2 paktu fiskalnego, ktéry tworzy nowa kompetencje
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w obszarze prawa polskiego,
polegajaca na mozliwosci sadowej kontroli wykonywania uprawnien krajowej
wladzy ustawodawczej, czym uszczupla istote wiladztwa krajowej wiadzy
sagdowniczej, wynikajacg z art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji. Ustanowiona w art. 8
ust. 1 paktu fiskalnego jurysdykcja TSUE wobec panstw — stron tego traktatu z
zalozenia opiera sie na art. 273 TFUE. Jednak przepis art. 126 ust. 10 TFUE
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wylacza zastosowanie art. 258 1 259 TFUE, a wiec kognicje TSUE, do badania
naruszenia prawa UE w zwigzku z procedurg unikania nadmiernego deficytu
budzetowego. Przedmiotem art. 3 p.f. jest stworzenie nowego elementu tej
procedury. Rozwigzanie przyjete w art. 8 ust. 1 p.f. prowadzi do ominiecia
generalnego zakazu z art. 126 ust. 10 TFUE 1 tworzy nowe uprawnienie dla
TSUE. Samodzielny charakter prawny tego uprawnienia TSUE znajduje
potwierdzenie w ust. 2 art. 8 p.f. Na podstawie tego przepisu, w przypadku nie
wykonania wyroku TSUE wydanego w oparciu o art. 8 ust. 1 p.f., przewidziane
jest zaangazowanie TSUE juz nie jako trybunatu arbitrazowego, ale jako organu
dziatajacego w sposob wiladczy. W ten sposéb dochodzi do utworzenia w
obrebie krajowej wiladzy sgdowniczej uprawnien przypisanych do organu
organizacji migdzynarodowe;j;

7) art. 10 paktu fiskalnego, ktory poszerza zakres praw przekazanych UE
w drodze ratyfikacji traktatu z Lizbony, przekazujac jej uprawnienia Rady
Ministrow do prowadzenia polityki zagranicznej, z art. 146 ust. 1 i 4
Konstytucji. Zawafte w trés’ci tego artykutu paktu ﬁskalnégb, w odniesieniu do
Umawiajgcych si¢ Stron, pojecie ,,sa gotowe aktywnie uczestniczyC” stanowi
deklaracje zgody na udzial. Zgodnie z art. 20 TUE, uczestnictwo we
wzmocnionej wspdlpracy jest dobrowolne. Zwigzanie sie w art. 10 p.f.
deklaracjg uczestnictwa tamie przewidziang TUE swobode uczestnictwa.
Stanowi rezygnacje z uprawnien wtadczych panstwa do prowadzenia swobodne;j
polityki zagranicznej i przerzucenie ich na Rade. Zgloszenie wniosku przez
jedno z panstw skutkowal bedzie automatycznym przystgpieniem Polski do
wspolpracy. Poprzez zwigzanie sie tg norma traktatowg Polska nie bedzie miala
swobody w zakresie podejmowania decyzji o rozpoczgciu wspotpracy. W ten
spos6b dochodzi do przekazania kompetencji rzadu polskiego, ktorego

przedstawiciel jest cztonkiem Rady.



Przytoczone w powyzszych punktach argumenty — zdaniem Postow
Whioskodawcow — przemawiaja za koniecznoscig procedowania nad ustawg o
ratyfikacji na podstawie art. 90 Konstytucji.

Wobec umorzenia postepowania w zakresie dotyczacym badania
zgodnosci paktu fiskalnego z Konstytucja RP, odstagpiono od oméwienia
uzasadnienia zarzutéw w zakresie punktu 2 wniosku Grupy Postow.

Senatorowie Wnioskodawcy swoj wniosek oparli na zarzutach godzacych
w przebieg procesu legislacyjnego na etapie prac Senatu. Wskazali oni, Zze
projekt porzadku obrad 27. posiedzenia Senatu, ktéry zostal przedstawiony
przez Marszatka Senatu na poczatku posiedzenia w dniu 20 lutego 2013 r., nie
zawieral w swej treSci punktu dotyczgcego procedowania nad ustawg o
ratyfikacji paktu fiskalnego. Przyjety na poczatku posiedzenia porzadek obrad
takiego punktu rowniez nie przewidywat. Dopiero po przyjeciu porzadku obrad
Marszatek Senatu zapowiedzial, ze zaproponuje w dalszej czesci posiedzenia
rozszerzenie porzadku o ten punkt. Zostat on wprowadzony do porzadku obrad
w drugim dniu posiedzenia. Nastapito to jeszcze przed zapoznaniem senatoréw
ze stosownymi drukami senackimi nr 303 i nr 303A, a nawet przed
udostepnieniem ich w formie elektroniczne;.

Zgodnie z art. 32 ust. 2 1 ust. 3 uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
— Regulamin Senatu z dnia 23 listopada 1990 r. (M.P. z 2010 r. Nr 39, poz. 542
ze zm.; dalej: regulamin Senatu), Marszatek Senatu nie pdzniej niz na 7 dni
przed planowanym posiedzeniem zawiadamia o terminie posiedzenia i projekcie
porzadku obrad senatorow., W szczegdlnie uzasadnionych wypadkach Marszatek
Senatu moze zadecydowad o skrdceniu tego terminu.

Z kolei art. 34 ust. 2 regulaminu Senatu stwierdza, ze projekt porzadku
obrad Senatu ustala Marszatek Senatu, przy czym do porzadku obrad moga by¢
whiesione jedynie sprawy znane senatorom z drukéw rozdanych nie pdzniej niz
na 3 dni przed posiedzeniem. W wyjatkowych przypadkach moze nastgpié, za

zgoda Senatu, skrocenie tego terminu.
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Zdaniem Wnioskodawcow, Marszatek nie uzyskat zgody Senatu na
skrdcenie trzydniowego terminu na dostarczenie drukow senackich. Senat
zgodzit sie jedynie na wprowadzenie nowego punktu do porzadku obrad.
Ponadto, skrécenie tego terminu nie moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktore]
senatorowie nie mogg zapozna¢ si¢ z treScig druku senackiego przed
rozpoczeciem procedowania.,

Whnioskodawcy podnosza, ze zmiana porzadku obrad 27. posiedzenia
Senatu nastgpila w jego trakcie, a sposob wprowadzenia zmiany uniemozliwit
zapoznanie si¢ z drukami, ktore przy tym nie byly kompletne. W dostarczonych
drukach powinny sie =znalezé pele informacje na temat przedmiotu
procedowania. Czesciowe dopetnienie tej formalnosci miato miejsce juz w
trakcie procedowania nad tym punktem. Senatorom nie przekazano natomiast
tekstu traktatu, nad ratyfikacjg ktorego obradowano.

Mozliwo$¢ skrdcenia trzydniowego terminu wynikajacego z art. 34 ust. 2
regulaminu  Senatu jest rozwigzaniem wyjatkowym. Powinien istnieé
zewnetrzny, obiektywny powodd uzasadniajgcy skorzystanie z tej procedury.
Zdaniem Wnioskodawcow, przedmiotowy przypadek nie byt wyjatkowy i nie
- przedstawiono uzasadnienia tej wyjatkowosci. Stosowanie odstepstwa od reguly
procedowania powinno by¢ uzasadnione (wskazana wyjatkowo$é) przez
Marszatka Senatu na etapie dokonywania zmiany porzadku obrad, a wigc przed
uzyskaniem zgody Senatu na skrécenie terminu na dostarczenie drukdéw. Brak
realizacji tego wymogu jest znaczacym uchybieniem regulaminowi Senatu.

Procedujgc z naruszeniem wymogdéw wynikajacych z art. 34 regulaminu
Senatu ugodzono w konstytucyjne podstawy tego aktu prawnego. Senat uchwala
regulamin realizujac obowigzek wynikajacy z art. 124 w zwiazku z art. 112
Konstytucji. Trescig tego obowiazku jest m.in. okreslenie porzadku prac Senatu.
Po przyjeciu regulaminu Senat jest nim zwigzany. Naruszajac go, poprzez

niedochowanie okreslonych w nim zasad procedowania, Senat uchybia
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konstytucyjnej normie stanowigcej zrdédto umocowania regulaminu, czyli art.
124 w zwiazku z art. 112 Konstytucji.

Whnioskodawcy wskazuja, ze tylko procedowanie zgodnie z normami
regulaminu gwarantuje, ze senatorom zostaje zapewniony konstytucyjny
standard ich praw wynikajacych z konkretnych norm Konstytucji, ktore
posiadajg jako przedstawiciele Narodu. Uniemozliwiajac senatorom zapoznanie
sie z materig stanowigca przedmiot glosowania ugodzono w istote statusu
senatora, jaka jest reprezentowanie Narodu, co doprowadzito do naruszenia art.
108 w zwigzku z art. 104 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji. (W uzasadnieniu
wniosku — na stronach 9, 10 — Wnioskodawcy podnoszg naruszenie art. 108 w
zwiazku z art. 104 Konstytucji. Jednak tres¢ uzasadnienia, w ktérym odwolujg
si¢ jedynie do zdania pierwszego ust. 1 art. 104, oraz petitum wniosku pozwalajg
przyjac, ze zarzucaja oni naruszenie art. 108 w zwigzku z art. 104 ust. 1 zdanie
pierwsze Konstytucji).

Formulujac  kolejny zarzut wzgledem  zaskarzonej regulacji,
Wnioskodawcy WskaZujq, ze przewidziané w art. 121 ust. 2 zdanie piefwsze
Konstytucji ,przyjecie ustawy bez zmian” powinno by¢é wynikiem
procedowania w trybie przewidzianym prawem. Jednym z elementoéw tego trybu
jest regulaminowa procedura konkretyzujgca i wykonujgca normy konstytucyjne
(tu: norme z art. 121 ust. 2), znajdujgca zakotwiczenie w zwrocie, Ze Senat moze
ustawe ,,przyja¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej w
calosci” (art. 34 regulaminu Senatu). Tworzy ona tre§¢ tego konstytucyjnego
pojecia. Skoro poziom naruszen procedury byt znaczny i dotkngt tych norm
regulaminu, ktore rozwijaty i doprecyzowywaly norme konstytucyjng, to ustawa
ratyfikacyjna jest sprzeczna z art. 121 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji.

Dziatanie w granicach i na podstawie prawa jest konstytucyjnym
obowigzkiem organdéw wiladzy publicznej (zasada legalizmu). Aktem prawa, na
podstawie ktérego dziata Senat w procesie ustawodawczym, jest — poza

Konstytucjg — takze regulamin Senatu. Nawet jezeli formalnie regulamin nie ma
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charakteru unormowania wylacznego dla procedowania Senatu, to tworzy
konkretne normy zobowigzujace jego organy do okreSlonego postepowania.
Naruszenie ich w toku procedowania prowadzi do uchybienia konstytucyjnej
zasadzie dziatania organdéw publicznych na podstawie i w granicach prawa.
Dlatego, zdaniem Wnioskodawcow, akt prawny przyjety z naruszeniem
przepiséw regulaminu Senatu jest niezgodny z art. 7 Konstytucji.

W ostatnim akapicie punktu V uzasadnienia Wnioskodawcy stwierdzajs,
ze konsekwencjg naruszenia zasady legalizmu, jak i pozostalych elementéw
ustrojowych 1 proceduralnych, jest naruszenie art, 2 Konstytucji. Na konstrukcje
zawartej w nim zasady panstwa demokratycznego, prawnego 1 sprawiedliwego,
a w szczegolno$ci jednego z jej elementow — zasady panstwa prawa — sktadajg
si¢ takze inne elementy ujete w Konstytucji odrgbnie, w tym zasada legalizmu,
jak 1 przepisy ja konkretyzujace i gwarantujace. Dlatego Wnioskodawcy
uwazaja za potrzebne szerokie zbadanie przez Trybunal Konstytucyjny
postepowania Senatu w trakcie procedowama nad ustawq ratyfikacyjng w
Swietle tego wzorca kontroli. Uznayq bowiem poste;powame Marszatka Senatu

za niezgodne z tg zasadg ,,jako takg”.

Przedstawiony we wniosku Grupy Postéw problem konstytucyjny
sprowadza si¢ do rozstrzygniecia, czy zakwestionowana ustawa o ratyfikacji
stwarza prawno — traktatowe podstawy do przekazania organizacji
miedzynarodowe] kompetencji organéw wiadzy panstwowej w niektérych
sprawach i czy w zwigzku z tym zgoda na jej ratyfikacje powinna by¢ wyrazona
w trybie art. 90 Konstytucji, a nie w trybie art. 89 ust. 1 ustawy zasadniczej.

Problem konstytucyjny przedstawiony przez Grupe Senatoréw odnosi si¢
z kolei do trybu procedowania nad ustawg o ratyfikacji na etapie prac Senatu
oraz oceny, czy ewentualne naruszenia norm wynikajgcych z regulaminu Senatu
majg charakter istotny i prowadza do naruszenia konstytucyjnych elementow

procesu ustawodawczego.



Przed przystapieniem do merytorycznej analizy zaskarzonych przepisow,
nalezy w pierwszej kolejnosci dokonaé oceny spetnienia wymogéw formalnych
wnioskow, Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (dalej: ustawa o TK), wniosek powinien odpowiadaé
wymaganiom dotyczgcym pism procesowych, a ponadto zawiera¢ uzasadnienie
postawionego zarzutu, z powotaniem dowodow na jego poparcie. Z kolei, na
mocy art. 66 ustawy o TK, Trybunat Konstytucyjny, orzekajac, jest zwigzany
granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi. Interpretujac ten przepis, w
orzecznictwie konstytucyjnym przyjeto, ze aby ,wyrazany poglad mdgt byd
rozwazany jako podstawa stwierdzenia niekonstytucyjnosci kwestionowanego
przepisu, powinien zawiera¢ uzasadnienie okreslajace relacje miedzy
kwestionowanymi przepisami a normami konstytucyjnymi w  sposob
wskazujagcy na wysoki poziom prawdopodobienstwa zasadnosci zarzutu
niekonstytucyjnosci. Trybunat Konstytucyjny, dziatajagc na wniosek uczestnikow
postepowania, a nie ex officio, jest zwigzany zakresem wniosku (skargi), a
skutkiem takiej konstrukcji kontroli konstytucyjnoséci prawa jest nalozenie na
uczestnikéw  postepowania  (strong) obowigzku wykazania podstaw
wnioskowania niekonstytucyjnosci  kwestionowanych  przepiséw. Taka
konstrukcja sgdownictwa konstytucyjnego jest pochodng uznania przez
ustrojodawce wysokiego miejsca zasady domniemania konstytucyjnosci prawa
oraz stabilizacji porzadku prawnego i pewnosci prawa w systemie ustrojowym
RP” (wyrok z dnia 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03, OTK ZU nr 5/A/2003, poz.
43).

Uzasadnienie wniosku Grupy Senatorow w odniesieniu do zarzutu
naruszenia w trakcie procedowania nad ustawa o ratyfikacji zasady panstwa
demokratycznego, prawnego 1 sprawiedliwego budzi zastrzezenia w
przedmiocie spetnienia tego kryterium.

Uzasadnienie powyzszego zarzutu sprowadza sie do stwierdzenia, ze na

konstrukcje tej zasady sktadajg si¢ takze inne elementy ujete w Konstytucji i w
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tym zakresie dalszy wywdd teoretyczny — zdaniem Wnioskodawcow ~ nie
wydaje si¢ potrzebny, ale zasadne jest zbadanie trybu procedowania nad
zakwestionowang ustawg w §wietle tego wzorca.

Zauwazy¢ w tym miejscu wypada, ze art. 2 Konstytucji — wyrazajacy
klauzule demokratycznego panstwa prawnego, zamieszczony w rozdziale
pierwszym Konstytucji -~ nalezy do fundamentalnych przepisow
konstytucyjnych, ktére okredlaja podstawowe i najbardziej charakterystyczne
cechy ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej.

Z brzmienia art. 2 ustawy zasadniczej da si¢ odczytaé trzy osobne zasady:
panstwa demokratycznego, panstwa prawnego oraz panstwa sprawiedliwego,
ktére polaczone wytwarzajg nowa jako$¢ — ogdlniejsza i bardziej abstrakcyjng
zasade panstwa demokratycznego, prawnego i sprawiedliwego. Od tej ogolnej
zasady uprawnione jest wyrdznienie dwéch zasad pochodnych: zasady zaufania
(lojalnosci) i zwigzanej z nig zasady pewnosci prawa. Wyprowadza si¢ z nich
zasady drugiego stopnia, w tym m.in. zasade prawidtowej legislacji, w ktorej
zawiera sie wymodg dochowania przepisanego trybu ustanowienia aktu
normatywnego.

Senatorowie Wnioskodawcy nie wskazali, w jaki sposéb 1 w jakim
zakresie naruszona zostata zasada demokratycznego panstwa prawnego, a
jedynie przedstawili swoje oczekiwania, co do potrzeby skontrolowania procesu
legislacyjnego réwniez w §wietle tego wzorca kontroli.

Dlatego nalezy uznaé, ze wydanie orzeczenia merytorycznego o zgodnosci
zakwestionowanej ustawy o ratyfikacji z art. 2 Konstytucji nie jest zasadne z

uwagi na niedopuszczalno$é wyrokowania (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

Na wstepnym etapie rozpoznania wnioskéw (a konkretnie wniosku Grupy
Postow) konieczne jest rozstrzygniecie, czy w przypadku uchwalenia ustawy o
ratyfikacji paktu fiskalnego moze doj$¢ do przekazania — w rozumieniu art. 90

Konstytucji — przez Rzeczpospolita Polska kompetencji organow wiladzy
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pafdstwowe] na rzecz organizacji miedzynarodowej lub  organu
migdzynarodowego.

Ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej jest
ustawg specyficzng ze wzgledu na zawarta w niej tre$¢ normatywna.
Dopuszczalno$¢ badania przez Trybunat Konstytucyjny ustawy wyrazajgce]
zgode na ratyfikacje paktu fiskalnego nie budzi watpliwosci. W wyroku z dnia
11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit:
»Rozpatrywanie kwestii konstytucyjnosci ustawy upowazniajacej do ratyfikacji
umowy przekazujacej kompetencje miesci si¢ w obrebie kognicji Trybunatu
Konstytucyjnego (akt ten pozostaje bowiem ustawa w rozumieniu art, 188
Konstytucji). Prezydent RP w trybie kontroli prewencyjnej, a inne podmioty
okre$lone w art. 191 Konstytucji (w tym piecdziesieciu postow lub trzydziestu
senatorow) mogg wystgpi¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o
zbadanie juz uchwalonej ustawy upowazniajacej” (OTK ZU nr 5/A/2005, poz.
49).

Kontrola konstytucyjnosci ustawy ratyfikacyjnej dotyczyé moze
wszystkich elementdw ustawy: tresci ustawy, kompetencji oraz dochowania
trybu wymaganego do jej wydania (art. 42 ustawy o TK). Nie tres¢ ustawy (w
rozpatrywanym przypadku nad wyraz krdtka), lecz istnienie kompetencji do
wydania ustawy ratyfikacyjnej oraz dochowanie trybu jej uchwalenia (wobec
istniejgcych w doktrynie i w praktyce watpliwosci co do sposobu rozumienia
niektorych jego elementow) moga mie¢ najwieksze znaczenie.

Trybunat Konstytucyjny wypowiadal sie¢ (cho¢ w dawnym otoczeniu
konstytucyjnym) na temat charakteru i zakresu kontroli ustawy wyrazajacej
zgode na ratyfikacje. W uchwale z dnia 30 listopada 1994 r., sygn. W. 10/94,
stwierdzil, ze jest to ustawa kompetencyjna, ktorej treScig jest nie tylko
wskazanie organu upowaznionego do dziatania, ale tez charakter tego dziatania;
jest nim ratyfikowanie wskazanej w ustawie umowy miedzynarodowej. Analiza

treSci ustawy upowazniajgcej musi by¢é dokonywana poprzez analize tresci
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umowy miedzynarodowej, ktorej ustawa ta dotyczy. Trybunat podkreslit przy
tym, ze chodzi tu tylko o kontrole ustawy upowazniajacej, a nie o kontrole
samej umowy miedzynarodowe;j jako takiej (OTK w 1994 r., cz. 2, poz. 48).

Powyzszy poglad jest aktualny na gruncie Konstytucji z 1997 r. Nalezy
przyjac, ze przez kontrole ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje dokonuje sie
posrednio kontroli samych uméw miedzynarodowych, zgodnie z zatozeniem, ze
jezeli umowa zawiera postanowienia kolidujace z Konstytucjg, to ustawa
wyrazajagca zgode na ratyfikowanie takiej umowy tez jest sprzeczna z
Konstytucjg. Nie jest to oczywiscie kontrola konstytucyjnosci umowy
migdzynarodowej w rozumieniu art. 188 pkt 1 Konstytucji, lecz analiza jej
tredci, jako konieczny warunek uchwalenia zgodnej z Konstytucjg ustawy
wyrazajacej zgode na ratyfikacje (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
26 czerwca 2013 r., sygn. K 33/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 63).

W  Swietle powyzszego uprawnione jest poddanie badaniu
konstytucyjnosci trybu uchwalenia ustawy o ratyfikacji pod katem zgodnosci z

art. 90 Konstytucji.

Ustawa zasadnicza w art. 89 ust. 1, jak 1 w art. 90 ust, 1 i 2, precyzuje,
jakie umowy miedzynarodowe podlegaja procedurze ratyfikacyjnej, ktora
obejmuje wymog uzyskania uprzedniej zgody na ratyfikacje, wyrazonej w trybie
ustawowym, a wiec za wstepng akceptacjg parlamentu, oraz jaki parlamentarny
tryb wyrazania tej zgody zostanie przyjety.

Wskazany jako wzorzec kontroli art. 90 Konstytucji okresla rodzaj
szczegdlnej umowy miedzynarodowej, ktorej zawarcie pociaga dla polskiego
porzadku konstytucyjnego daleko idace konsekwencje — a wiec wtedy, gdy jest
ona instrumentem przekazania organizacji miedzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu kompetencji organdéw panstwowych w niektorych
sprawach, jak i ustala warunki wlaczenia parlamentu w proces ratyfikacji takie;

umowy — przewidujac alternatywnie dwa tryby zwigzania: wyrazenia zgody na
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ratyfikacje w ustawie uchwalonej w trybie kwalifikowanym (ust. 2) albo za
zgoda wyrazang w referendum ogélnokrajowym (ust. 3). Ustep 4 w tym artykule
okresla zasady wyboru trybu wyrazania zgody, ktdérego dokonuje Sejm w drodze
uchwaty.

Zgodnie z pierwszym cztonem formuty wyrazonej w art. 90 ust. 1 ustawy
zasadniczej Rzeczpospolita Polska jest konstytucyjnie upowazniona do tego, by
mocg swej suwerennej wladzy dokonaé aktu przekazania kompetencji swoich
organdéw panstwowych na rzecz wskazanych organizacji. Zrealizowanie normy
upowazniajacej do podjecia tego aktu wymaga decyzji politycznej
konstytucyjnie okreslonych organdéw RP, podjetej w kwalifikowanym trybie
(ust. 2 art. 90), lub — w razie watpliwosci co do wystarczalnosci takiej decyzji —
woli narodu wyrazonej w drodze referendum ogoélnonarodowego (ust. 3 art. 90).
Ta zlozona konstytucyjna droga podjecia aktu przekazania kompetencji
uzasadniona jest tym, ze dotyczy on sprawy zasadnicze] dla panstwa —
ograniczenia w jakim$ zakresie wykonywania jego wiadzy i dlatego musi mieé
nalezyta legitymacje demokratyczng (zob. K. Dziatocha, uwaga 3 do art. 90
Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L.
Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, tom I).

W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 maja 2003 r., w sprawie
o sygn. K 11/03, w ktorej Trybunal dokonywat oceny konstytucyjnosci
przepisoOw ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (Dz.
U. Nr 57, poz. 507), zaprezentowano stanowisko, ze szczegdlny charakter
procedury ustawodawczej — przewidzianej dla aktdéw normatywnych
obejmujacych wyrazenie zgody na ratyfikacje umdéw miedzynarodowych,
stanowigcych podstawe przekazywania organizacji migdzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu kompetencji organow wladzy panstwowej,
elementy ktorej to procedury zostaly okreslone w art. 90 ust. 2 Konstytucji —
,wyraza sie w kwalifikowanej wiekszosci 2/3 gtoséw w obecnosci co najmnie;j

potowy ustawowej liczby postow (i odpowiednio: senatorow) wymaganych dla
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uchwalenia ustawy przez Sejm i przez Senat. Odrebnos¢ tego trybu polega takze
na tym, ze obydwie izby parlamentu sg przy uchwalaniu tego typu ustawy
réwnoprawne, bowiem bez zgody ktorejkolwiek z izb nie ma mozliwosci
uchwalenia ustawy. Oznacza to wiec, ze nie majg w takim przypadku
zastosowania przepisy art. 121 Konstytucji okre$lajgce kompetencje Senatu w
procesie uchwalania ustaw i trybu rozpatrywania przez Sejm uchwat Senatu
dotyczacych ustaw uchwalonych przez Sejm” (OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 43).
W celu rekonstrukcji wskazanego wzorca kontroli warto przytoczyé ocene
istoty tej regulacji, dokonang przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 24
listopada 2010 r., w sprawie o sygn. akt K 32/09, w ktérej Trybunat orzekat o
zgodnosci, m.in. z tym przepisem konstytucyjnym, postanowien Traktatu z
Lizbony (ratyfikowanego przez Prezydenta RP, za zgodg udzielong w ustawie
uchwalonej stosownie do wymagan okreslonych w art. 90 ustawy zasadniczej).
W wyroku tym Trybunat wyrazit nastepujacy poglad: ,,Gwarancjg zachowania
tozsamosci konstytucyjnej Rzeczypospolite] pozostaje art. 90 Konstytucji i
okreslone w nim granice przekazywania kompetencji. Art. 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 1 otwiera droge do dalszego ich
przekazywania, juz z pominieciem wymagan okreslonych w art. 90. Takie
rozumienie art. 90 pozbawiatoby te czesé¢ Konstytucji cech aktu normatywnego.
Przepisy art. 90 nalezy stosowa¢ w odniesieniu do zmian postanowien
traktatowych stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, ktdre nastepujg w inny
sposob anizeli w drodze umowy miedzynarodowej, jezeli zmiany te powoduja
przekazanie kompetencji na rzecz Unii Europejskiej (...). Istota art. 90
Konstytucji jest gwarancyjny z punktu widzenia suwerennosci Narodu i panstwa
sens zawartych w nim ograniczen. Polegaja one na tym, Ze przekazanie

kompetencji organéw wiadzy panstwowej dopuszczalne jest: 1) jedynie na rzecz
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organizacji migdzynarodowej lub organu miedzynarodowego, 2) jedynie w
niektérych sprawach i 3) jedynie za zgodg parlamentu, ewentualnie suwerena
dzialajacego w trybie referendum ogoélnokrajowego. Wymieniona tu triada
ograniczen konstytucyjnych musi by¢ zachowana dla zapewnienie zgodnosci
przekazania z ustawg zasadniczg” (OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 108).

Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w powotanym juz wyroku z dnia
26 czerwca 2013 r., sygn. K 33/12, w doktrynie przyjmuje sie, ze art. 90
Konstytucji zostal ustanowiony z mysla o stworzeniu konstytucyjnej podstawy
przystapienia Polski do Unii Europejskiej (zob. P. Winczorek, Komentarz do
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000,
s. 115; C. Mik, Przekazanie kompetencji przez Rzeczpospolitq Polskg na rzecz
Unii Europejskiej i jego mastgpstwa prawne (uwagi na tle art. 90 ust. ]
Konstytucji), [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a
cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, red. C. Mik, Torun 1999, s. 145;
literatura powotana w $lad za wskazanym wyrokiem). Stad postugiwanie sie w
odniesieniu do art. 90 Konstytucji okresleniami ,klauzula europejska” czy tez
»klauzula integracyjna”, wskazujagcymi na waskie rozumienie art. 90
Konstytucji.

Omawiany przepis nie miat w praktyce zastosowania w odniesieniu do
organizacji miedzynarodowych innych niz Unia Europejska, jakkolwiek
rozwazano takg mozliwo$¢ przy okazji ratyfikacji przez Polske statutu
Miedzynarodowego Trybunalu Karnego (zob. Opinie w sprawie ratyfikacji
przez Polske Rzymskiego Statutu Miedzynarodowego Trybunatu Karnego,
Przeglad Sejmowy nr 4/2001, s. 129 — 172), a takze na tle umowy ze Stanami
Zjednoczonymi Ameryki dotyczacej tzw. tarczy rakietowej (zob. R. Piotrowski,
Instalacja systemu obrony przeciwrakietowej w Swietle Konstytucji RP; J.
Kranz, A. Wyrozumska, Kilka uwag o umowie polsko-amerykaniskiej w sprawie

tarczy antyrakietowej, [w:] Dwuglos o aspektach prawnych tarczy
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antyrakietowej w Polsce, Panstwo 1 Prawo nr 7/2009, s. 20 — 49, literatura
powotlana j.w.).

Tryb ratyfikacji przewidziany w art. 90 Konstytucji byl zastosowany
dwukrotnie: w procesie ratyfikacji Traktatu miedzy Kroélestwem Belgii,
Krélestwem Danii, Republikg Federalng Niemiec, Republika Grecka,
Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia, Republikg Wioska,
Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandéw, Republika
Austrii, Republikg Portugalskg, Republikg Finlandii, Kroélestwem Szwecji,
Zjednoczonym Kroélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Polnocnej (Panstwami
Cztonkowskimi Unii Europejskiej) a Republikg Czeska, Republikg Estonska,
Republikg Cypryjska, Republikg f.otewska, Republika Litewska, Republikg
Wegierska, Republika Malty, Rzeczapospolita Polska, Republikg Stowenii,
Republikg Stowacks dotyczacego przystgpienia Republiki Czeskiej, Republiki
Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki L.otewskiej, Republiki Litewskiej,
Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki
Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisanego w Atenach
w dniu 16 kwietnia 2003 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864; dalej: Traktat
akcesyjny) oraz Traktatu z Lizbony, przy czym w uzasadnieniu projektu ustawy
o ratyfikacji tego drugiego traktatu zaznaczono, ze procedura ratyfikacyjna
Traktatu z Lizbony w Polsce powinna opieraé si¢ na postanowieniach art. 90
Konstytucji. ,,Przeprowadzenie procedury ratyfikacyjnej na podstawie art. 90, a
nie na podstawie art. 89 Konstytucji RP, wynika z tresci Traktatu z Lizbony,
ktéry zmienia w takim zakresie przedmiot regulacji dotychczasowych Traktatow
stanowigcych Unie Europejsks, ze oznacza to dalsze przekazanie, wzglednie
modyfikacje przekazania «kompetencji organdow wiladzy panstwowej w
niektorych sprawach» na przyszla, jednolita organizacjg migdzynarodowg —
Unie Europejskg” (druk sejmowy nr 280/VI kadencja).

Pojecie ,,przekazania kompetencji”, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1

ustawy zasadniczej, nie ma sprecyzowanego zakresu znaczenia. Konstytucja nie
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definiuje tego pojecia i nie okresla, czym ma sie charakteryzowaé organizacja
mig¢dzynarodowa lub organ miedzynarodowy, ktéremu ,.kompetencje organdéw
wiadzy panstwowej w niektorych sprawach” mogg by¢ przekazane umows
miedzynarodowa.

Kwestia oznaczenia zakresu znaczeniowego tego pojecia jest istotna ze
wzgledu na jej wage dla okreslenia odpowiedniego trybu ratyfikacji danej
umowy. Umowy umozliwiajgce przekazanie ,kompetencji w niektérych
sprawach” wymagaja przeciez ratyfikacji w specjalnym, kwalifikowanym
trybie. W tym celu nalezy zatem siggna¢ do wypowiedzi doktryny prawa
konstytucyjnego oraz dorobku orzeczniczego Trybunatu Konstytucyjnego.

W pismiennictwie z zakresu prawa konstytucyjnego, w odniesieniu do
problematyki ,,przekazania kompetencji”, nalezy wyrozni¢ poglad, iz za
podstawowe znamiona aktu, w wyniku ktérego dochodzi do owego
»przekazania”, nalezy uznal te jego czesSci skiadowe, ktoére decydujg o
rezygnacji panstwa z wylacznosci wykonywania swej wiadzy w oznaczonym
zakresie (zob. K. Dziatocha, op. cit., s. 3), bedgcej skutkiem powierzenia
organizacji miedzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu okreslonych
kompetencji witadczych wobec podmiotéw podleglych wiadzy Rzeczypospolite]
Polskiej w sprawach nalezgcych do jej jurysdykcji (zob. K. Wojtyczek,
Przekazywanie kompetencji panstwa organizacjom miedzynarodowym, Krakoéw
2007, s. 206). Podstawowym elementem konstytutywnym wystgpienia
~przekazania” jest zaistnienie sytuacji ograniczenia kompetencji panstwa w
okreslonej dziedzinie na rzecz organizacji miedzynarodowej (zob. J. Kranz, A.
Wyrozumska, op. cit., s. 39), za$ kolejnym — dopuszczenie przez panstwo do
stosowania w zakresie przekazanych kompetencji, w swoich stosunkach
wewnetrznych, aktéw prawnych —organizacji migdzynarodowej (organu
miedzynarodowego), zwlaszcza do rbezpos'redniego stosowania prawa
stanowionego przez te;. organizacje (zob. K. Dzialocha, op. cit., s. 3). Oznacza to

dopuszczenie do stosowania w krajowym porzadku prawnym aktow
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niepochodzacych od polskiej wladzy publicznej (zob. J. Barcz,
Konstytucyjnoprawne problemy stosowania prawa Unii Europejskiej w Polsce w
Swietle dotychczasowych doswiadczen panstw czlonkowskich, [w:] Prawo
miedzynarodowe i wspolnotowe w wewnetrznym porzgdku prawnym, Warszawa
1997, s. 207). Za nastepstwo wystgpienia tego elementu ,przekazania
kompetencji” uznaje si¢ rozpoczecie sprawowania przez organizacje lub organ
miedzynarodowy samodzielnie wladzy nad podmiotami podlegtymi wiadzy
zainteresowanych panstw. Innymi stowy, oznacza to umozliwienie organizacji
lub organowi migdzynarodowemu wylacznosci stanowienia, w niektorych
dziedzinach, prawa obowigzujacego bezposrednio w porzadku prawnym
pafistwa czlonkowskiego tej organizacji i majgcego do tego prymat w
stosowaniu przed normami prawa krajowego.

Zgodnie z definicjg przedstawiong przez J. Barcza i J. Kranza, na
przekazanie kompetencji w rozumieniu art. 90 Konstytucji skltadajg sie
nastepujgce elementy: 1) otwarcie krajowego systemu prawnego na wylgcznosé
kompetencji wiadczych organizacji miedzynarodowe;j (organu
migdzynarodowego), ksztattujacych bezposrednio (bezposrednie stosowanie i
bezposredni skutek) stosunki prawne w sferze obowigzywania jej prawa (wobec
podmiotdéw, przedmiotow, zdarzen lub sytuacji — przede wszystkim w sferze
jurysdykcji panstw cztonkowskich); 2) trwala rezygnacja przez panstwo z
niektérych swych kompetencji wiadczych (zwlaszcza prawodawczych) w
okreSlonych dziedzinach; 3) powierzenie organizacji miedzynarodowej
(organowi miedzynarodowemu) kompetencji wiadczych, w tym rdéwniez w
zakresie szerszym niz kompetencje, z ktorych panstwo rezygnuje.

Autorzy ci zauwazaja, ze przyjecie powyzszej definicji nie rozwigzuje
jednak wszystkich problemoéw, poniewaz — jak wiadomo — praktyka jest
bogatsza i bardziej skomplikowana niz prawo. Zakres i definicja powierzenia
kompetencji nie zawsze sa prawnie i politycznie bezsporne. Odnosi si¢ to

rowniez do trybu zwigzania si¢ zobowigzaniami miedzynarodowymi, ktore
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dotyczg przekazania/przeniesienia kompetencji (zob. J. Barcz, J. Kranz,
Powierzenie kompetencji na rzecz Unii Europejskiej a Traktat o Europejskim
Mechanizmie Stabilnosci i Traktat o wunii fiskalnej. Uwagi w Swietle
orzecznictwa Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego i wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci UE w sprawie C-370/12, Przeglad Sejmowy nr 4/2013, s. 44),

Na brak precyzyjnego okreslenia pojecia ,,przekazania kompetencji”
zwrocit uwage réwniez Trybunat Konstytucyjny, ktory, po krotkiej prezentacii
w uzasadnieniu wyroku z dnia 26 czerwca 2013 r., sygn. K 33/12, (op. cit.)
pogladow przedstawicieli doktryny, stwierdzil, ze rozumienie przestanki
»przekazania kompetencji” nie jest jednolite i w zwigzku z tym prowadzi do
odmiennych konkluzji w kwestii zasadno$ci stosowania, w odniesieniu do
konkretnej] umowy migdzynarodowej, trybu przewidzianego w art. 90 ust. 2
Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny juz we wczesniejszych orzeczeniach kilkakrotnie
zajmowat si¢ pojeciem ,,przekazania kompetencji”.

W wyroku z dnia 11 maja 2005 r. o sygn. K 18/04 (op. cit.), odnoszgcego
si¢ do konstytucyjnoéci Traktatu akcesyjnego, Trybunal stwierdzil, ze
przekazanie kompetencji ,,w niektorych sprawach” rozumiane musi byé
zarowno jako zakaz przekazania ogotu kompetencji danego organu, przekazania
kompetencji w catosci spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz przekazania
kompetencji co do istoty spraw okreslajagcych gestie danego organu wiadzy
panstwowej. Konieczne jest wigc precyzyjne okreslenie dziedzin oraz wskazanie
zakresu kompetencji obejmowanych przekazaniem.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wyrdzniono takze pojecie
»aktualizacja  kompetencji”,  Takiej kwalifikacji dokonat  Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 lutego 2009 r., sygn. Kp 3/08, analizujgc
zasadno$¢ ewentualnego zastosowania trybu art. 90 Konstytucji w toku
uchwalania ustawy z 10 lipca 2008 r. o upowaznieniu Prezydenta

Rzeczypospolitej Polskiej do ztozenia o$wiadczenia o uznaniu wilasciwosci
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Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich na podstawie art. 35 ust. 2
Traktatu o Unii Europejskiej. Trybunat Konstytucyjny nie podzielit pogladu, ze
skutkiem omawianego o$wiadczenia jest przekazanie kompetencji sagdéw albo —
wedlug innego sformulowania — uszczuplenie kompetencji orzeczniczych
polskich sadéw na rzecz instytucji organizacji mie;dzynarodowej, ktérg jest
Trybunat Sprawiedliwosci. Skutkiem takiej kwalifikacji miatoby byé
wymaganie uchwalenia zaskarzonej ustawy w trybie art. 90 Konstytucji.
Trybunat Konstytucyjny uznal, ze ,kompetencja do poddania sie procedurze
prejudycjalnej w prawie trzeciego filara Unii Europejskiej zostata przejeta przez
Rzeczpospolita Polska wraz z calym Traktatem o Unii Europejskiej, za
posrednictwem Traktatu akcesyjnego. Oswiadczenie sktadane na podstawie art.
35 ust. 2 TUE oznacza jedynie aktualizacje tej kompetencji, nie zas jej
powstanie. Prawo unijne z zakresu wspolpracy policyjnej i sadowej w sprawach
karnych obowigzuje w Polsce 1 jest stosowane przez polskie organy
bezposrednio lub posrednio, w wyniku jego implementacji do prawa polskiego”
(OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 9).

W cytowanym juz wyroku, w sprawie K 32/09, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil m.in., ze ,w sferze kompetencji przekazanych panstwa zrzekty sig
uprawnienia do podejmowania autonomicznych dzialan prawodawczych w
stosunkach wewnetrznych i miedzynarodowych, co jednak nie prowadzi do
trwalego ograniczenia suwerennych praw tych panstw, poniewaz przekazanie
kompetencji nie jest nieodwracalne, a relacje miedzy kompetencjami
wylgcznymi 1 konkurencyjnymi majg charakter dynamiczny. Panstwa
Cztonkowskie przyjety jedynie zobowigzanie do wspélnego wykonywania
funkcji paistwowych w dziedzinach objetych wspotpraca i dopoki utrzymajg
petng zdolnos¢ do okreSlania form wykonywania funkcji panstwowych,
wspotistotng kompetencji do «okreslania wiasnych kompetencji», pozostang w
$wietle prawa miedzynarodowego podmiotami suwerennymi. Migdzy

Panstwami Czlonkowskimi Unii Europejskiej zachodza skomplikowane procesy
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wzajemnych zaleznosci, zwigzane z powierzeniem przez nie Unii czesci
kompetencji organéw wiladzy panstwowej. Panstwa te pozostajg jednak
podmiotami procesu integracji, zachowuja «kompetencje kompetencji», a
modelem integracji europejskiej pozostaje forma organizacji migdzynarodowe;j”.

W zdaniu odrebnym sedziego Trybunatu Konstytucyjnego — Mirostawa
Granata do uzasadnienia cytowanego wyzej wyroku, z ktorego sentencjg Autor
zdania odrebnego nie polemizowal, podkreslono, iz przekazanie kompetencji
organdéw wiadzy panistwowej ,,nie oznacza prostego przesunigcia kompetencji z
poziomu panstwa na poziom ponadpanstwowy, ale jest okresleniem zlozonej
sytuacji prawnej w odniesieniu do udzialu panstwa w organizacjach i organach
miedzynarodowych wyposazonych w niektére kompetencje witadcze”. Sedzia
Mirostaw Granat zdefiniowal ,przekazywanie kompetencji organdéw wiladzy
panstwowej” jako ,,sytuacje, w ktdrych okreslony podmiot zostat wyposazony w
kompetencje, pod nastepujacymi warunki: 1) kompetencje te majg charakter
wladczy; 2) dotycza spraw nalezgcych do zakresu wtadzy Rzeczypospolitej
Polskiej; 3) podmiotami podleglymi tym kompetencjom sa osoby fizyczne lub
inne podmioty prywatne znajdujace si¢ pod wiladzg Rzeczypospolitej, 4)
kompetencje upowazniaja dang organizacj¢ miedzynarodowag lub organ do
wydawania aktow prawnych naktadajacych obowiazki bezposrednio na
wymienione podmioty. Innymi stowy, w wyniku «przekazania kompetencji»
okreslona organizacja lub organ zostaja wyposazone we wiladze publiczng
sprawowang bezposrednio nad podmiotami prywatnymi podlegajacymi wtadzy
Rzeczypospolitej Polskiej. Powierzenie takiej wladzy organizacji lub organowi
miedzynarodowemu  wymaga  spelnienia  warunkéw  materialno- i
formalnoprawnych, okreslonych w art. 90 Konstytucji. Przepis ten upowaznia
do przekazywania «kompetencji organdéw wiadzy panstwowej», co zaktada
precyzyjne okreslenie prawnych Srodkdéw dziatania organizacji lub organu
miedzynarodowego. Konstytucja nie stanowi o przekazywaniu «wladztwa

panstwowego», «zwierzchnictwa terytorialnego», czy «praw zwierzchnichy,
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nieskonkretyzowanych poprzez precyzyjnie wskazane kompetencje. Art. 90
Konstytucji  zaklada zatem nalezyty poziom  okreslono$ci umowy
miedzynarodowej stanowiacej podstawe przekazywania kompetencji. Umowa
miedzynarodowa, o ktérej mowa w art. 90 Konstytucji, musi wyznaczaé z
odpowiedniag precyzja konkretne kompetencje poszczegdlnych organdéw danej
organizacji miedzynarodowej lub kompetencje organu miedzynarodowego”
(Zdanie odrebne sedziego TK Mirostawa Granata do uzasadnienia wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 2010 r., sygn. akt K 32/09).

W wyroku z dnia 26 czerwca 2013 r., sygn. K 33/12, (op. cit.) Trybunat
Konstytucyjny, uwzgledniajgc swoje dotychczasowe orzecznictwo oraz poglady
- dotyczace szczegdlnej roli art. 90 Konstytucji, uznat, ze ,koniecznos$é
stosowania art. 90 Konstytucji wystepuje, gdy: 1) przedmiotem umowy sg
kompetencje wtadcze, na podstawie ktorych organy krajowe wydajg akty
prawne (w szczegblnosci akty prawodawcze) wigzace podmioty podlegle; 2)
kompetencje zostajg powierzone organizacji lub organowi miedzynarodowemu
(ponadnarodowemu); 3) skutkiem tego powierzenia jest mozliwosé
wykonywania tych kompetencji przez te organizacje w taki sposob, ze moze ona
wydawa¢ akty prawne (przede wszystkim akty prawotworcze) wigzace
podmioty podlegle i organy krajowe; 4) z reguty kompetencje powierzone nie sg

prosta suma kompetencji przekazanych”.

Przytoczone powyzej poglady stanowia podstawe do zajecia stanowiska w
przedmiocie wlasciwego trybu ratyfikacji zaskarzonej ustawy.

Tred¢ ustawy o ratyfikacji jest nastepujaca:

LJArt, 1. Wyraza sie zgode na dokonanie przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej ratyfikacji Traktatu o stabilnosci, koordynacji i
zarzadzaniu w Unii Gospodarcze] i Walutowej pomiedzy Krolestwem Belgii,
Republikg Butgarii, Krélestwem Danii, Republika Federalng Niemiec,
Republikg Estoniska, Irlandia, Republika Grecka, Krolestwem Hiszpanii,
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Republika Francuska, Republika Wtoska, Republikg Cypryjska, Republikg
Lotewska, Republikg Litewska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Wegrami,
Maltg, Krolestwem Niderlandéw, Republikg Austrii, Rzeczapospolitg Polsks,
Republikg Portugalska, Rumunig, Republikg Stowenii, Republikg Stowacka,
Republika Finlandii i Krélestwem Szwecji, sporzadzonego w Brukseli dnia 2
marca 2012 r.

Art. 2. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia.”.

Analize treSci ustawy upowazniajgcej — zgodnie z weczesniejszymi
rozwazaniami — nalezy przeprowadzi¢ poprzez analize tresci umowy
miedzynarodowej, ktorej ustawa ta dotyczy. W tym celu konieczne jest
przytoczenie nie tylko uregulowan paktu fiskalnego, ale rowniez przepisow
prawa unijnego tworzacych otoczenie normatywne dla tego paktu.

Gleboki kryzys finansowy, jaki dotknat niektore panstwa strefy euro,
sprawil, ze panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej, zwlaszcza najbardziej
wydolne panstwa strefy euro (na czele z Niemcami i z Francjg) zaczely
poszukiwaé srodkdw gwarancji stabilnosci finansowe] tej strefy jako catosci.
Zakres i tempo poglebiania sie¢ kryzysu oraz rozbiezno$ci stanowisk miedzy
panstwami cztonkowskimi UE sprawily, ze od poczatku — ustanawiajgc
tymczasowy tzw. mechanizm grecki — siegnieto zaréwno do regulacji unijnego
prawa pochodnego, jak 1 do zawieranych paralelnie uméw miedzynarodowych
(zob. . Barcz, Srodki miedzyrzgdowe komsolidujgce strefe euro (w $wietle
wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE w sprawie Pringle), Panstwo 1 Prawo nr
8/2013, s. 3). Pierwszy pakiet pomocowy udzielony Grecji przybrat forme
pozyczek dwustronnych udzielanych w powigzaniu z pomocg wielostronng
przyznang przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy 1 koordynowanych przez
Komisje Europejska gtéwnie w oparciu o decyzj¢ Rady z dnia 12 lipca 2011 .
(2011/734/UE) skierowang do Grecji celem wzmocnienia i pogk;bienié nadzoru

budzetowego oraz wezwania Grecji do zastosowania Srodkow stuzacych
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ograniczeniu deficytu uznanych za niezbedne w celu likwidacji nadmiernego
deficytu (Dz. Urz. UE L 2011.296.38 z dnia 15 lipca 2011 r.).

Istniejagca przed 2011 r. regulacja okreSlala ramy zarzadzania
gospodarczego na poziomie unijnym (w kontekscie Unii Gospodarczej i
Walutowej) w zakresie dwu kwestii:

- koordynacji polityk gospodarczych (fiskalnych i monetarnych) w Unii
Buropejskiej, w ramach tzw. procedury wielostronnego (wzajemnego)
monitorowania (dalej: PWM),

- mechanizmu unikania 1 ewentualnie korekty tzw. nadmiernych
deficytow (tj. deficytu budzetowego i dilugu publicznego), w ramach tzw.
procedury nadmiernego deficytu (dalej: PND).

Gléwnym celem catego systemu bylo zapewnienie pewnego zakresu
koordynacji polityk gospodarczych panstw cztonkowskich oraz zapobiezenie
niepozadanym efektom zewnetrznym braku takiej koordynacji. W tym
kontekscie wspomniane procedury PWM 1 PND mogly (i mogg) byé
postrzegane jako takie, ktére spelniaja dwie rézne funkcje: prewencyjng i
korygujaca (w tym sensie, ze pierwsza ma na celu zapobiezenie polityce
gospodarcze] wiodacej do powstania nadmiernego deficytu budzetowego, druga
zas, jej szybkie dostosowanie, tak by ewentualnie powstaty deficyt nie rést i
szybko wrécit do odpowiednio matych rozmiarow).

Procedury wielostronnego monitorowania dotyczy art. 121 TFUE.
Formuluje on zasade, ze panstwa cztonkowskie majg obowigzek traktowania
swych polityk gospodarczych jako kwestii wspolnego zainteresowania oraz ich
wzajemnej koordynacji w ramach Rady.

W ramach PWM panstwa czlonkowskie sa zobowigzane do
przekazywania Komisji wszelkich informacji o wazniejszych $rodkach
podjetych przez nie w zakresie polityki gospodarczej. Zgodnie z regulacjg
traktatowsg, jezeli po otrzymaniu stosownych informacji Komisja stwierdzi, iz

polityka gospodarcza danego kraju Unii Europejskiej jest niezgodna z ogélnymi
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kierunkami polityki gospodarczej lub ze wystawia on na ryzyko prawidiowe
funkcjonowanie Unii Gospodarczej i Walutowej formutuje ostrzezenie, Rada
za$ (dziatajgca na wniosek Komisji) moze dodatkowo wystosowaé do tego
panstwa zalecenie podjecia okreslonych dziatan.

Drugg kluczowg procedurg europejskiego modelu zarzadzania
gospodarczego jest procedura nadmiernego deficytu. Dotyczy jej art. 126 TFUE.
Juz w ust. 1 naktada on na wszystkie panstwa cztonkowskie, bez wzgledu na
wielko$é ich gospodarek czy dynamike ich cyklu gospodarczego, obowigzek
unikania tego rodzaju deficytu. Gtéwnymi dysponentami PND sa Komisja i
Rada.

Komisja, jezeli stwierdzi, ze panstwo cztonkowskie nie spelnia
budzetowych wymogoéw stabilnosci/konwergencji, ma obowigzek przygotowac
stosowne sprawozdanie. Przedstawia je Komitetowi FEkonomiczno -
Finansowemu (dzialajacemu na podstawie art. 134 TFUE). Komitet ten
sporzadza na temat owego sprawozdania opini¢, ktérg kiernje do Rady i
Komisji. Rada, na wniosek Komisji, decyduje, czy istnieje nadmierny deficyt.
Decyzja Rady ma charakter konstytutywny w tym sensie, Ze jej istotg nie jest
samo stwierdzenie obiektywnej okolicznos$ci, jakg jest nadmierny deficyt, ale
wszczecie (ukonstytuowanie) szczegédlnej procedury korygujacej, w ramach
ktorej mogg by¢ przez Rade stosowane okreslone instrumenty nacisku, nawet w
tak silnej postaci, ze panstwo bedzie wrgcz zmuszone (na mocy stosownej
decyzji Rady) zmodyfikowaé swoja polityke fiskalng (zob. A. Nowak — Far,
Opinia na temat Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzqdzaniu w Unii
Gospodarczej i Walutowej, w tym jego relacji z innymi dokumentami
poswigconymi zarzqdzaniu gospodarczemu w Unii, Zeszyty Prawnicze BAS nr
1/2012, s. 103 - 105). |

W 1997 r. Rada przyjeta rozporzadzenie nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca
1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i

koordynacji polityk gospodarczych (Dz. Urz. UE L 1997.209.1 z dnia 2 sierpnia
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1997 r.) oraz rozporzadzenie nr 1467/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie
przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu (Dz. Urz. UE L
1997.209.6 z dnia 2 sierpnia 1997 r.), ktoére razem z uchwatg Rady Europejskiej
z dnia 17 czerwca 1997 r. dotyczacej Paktu stabilnosci 1 wzrostu sktadaty sie na
Pakt stabilnos$ci i wzrostu.

W 2005 r. nastapita reforma Paktu stabilnosci 1 wzrostu. Generalnie rzecz
biorac, polegata ona na pewnym zltagodzeniu przestanek oceny, czy w danym
panstwie wystapity nadmierne deficyty oraz na rozciggnigciu termindw
stosowanych w tej procedurze. Modyfikacji Paktu stabilnosci 1 wzrostu
dokonano w drodze zmiany rozporzadzen nr 1466/97/WE oraz nr 1467/97/WE.

W art. 122 ust. 2 TFUE przewidziano mozliwo$¢é przyznania pomocy
finansowe] panstwu czlonkowskiemu, ktére ma trudnosci lub jest istotnie
zagrozone powaznymi trudnosciami z racji nadzwyczajnych okolicznoS$ci
pozostajacych poza jego kontrola. Rada, po uwzglednieniu wniosku Komisji,
uznata, Ze trudnosci takie moga byc spowodowane takze powaznym
.pogorszemem mle;dzynarodowego otoczenia gospodarczegoﬂl ﬁnansowego z
tego wzgledu rozporzadzeniem Rady (UE) nr 407/2010 z dnia 11 maja 2010 r.
zostal ustanowiony europejski mechanizm stabilizacji finansowej (Dz. Urz. UE
L 2010.118.1 z dnia 11 maja 2010; European Financial Stabilisation
Mechanism; dalej: EFSM), ktérego celem bylo zachowanie stabilno$ci
finansowej w Unii Europejskiej. Mechanizm ten mial umozliwia¢ Unii
skoordynowang, szybkg i skuteczng odpowiedZz na powazne trudnosci danego
panstwa cztonkowskiego. Jednocze$nie powotano do zycia Europejski
Instrument Stabilnosci Finansowe]j (European Financial Stability Facility; dalej:
EFSF), jako spdtke akcyjng prawa luksemburskiego z siedziba w Luksemburgu.

Nie ulegato jednak watpliwosci, ze Srodki zaradcze podejmowane w
ramach art. 122 ust. 2 TFUE majq charakter dorazny i nie nadajg si¢ do
zapobiegania réznym rodzajom ryzyka systemowego zwigzanego z

funkcjonowaniem wspdlnej waluty. Za konieczne uznano powotanie statego
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mechanizmu zapewniajgcego zachowanie stabilnosci finansowej w unii
walutowej, w ramach ktérego mozliwe bedzie udzielenie pomocy finansowe;j
potrzebujacemu panstwu cztonkowskiemu.

Na posiedzeniu Rady Europejskiej w dniach 28 — 29 pazdziernika 2010 r.
szefowie panstw lub rzadow zgodzili sie co do tego, ze panstwa cztonkowskie
powinny ustanowi¢ staty mechanizm kryzysowy stuzacy ochronie stabilnosci
finansowej strefy euro jako cato$ci. W dniu 16 grudnia 2010 r. rzad Belgii,
sprawujacy wowczas prezydencje w Radzie, przedtozyt wniosek dotyczacy
zmiany art. 136 TFUE, polegajacej na dodaniu ustepu umozliwiajgcego
panstwom czlonkowskim, ktorych walutg jest euro, ustanowienie mechanizmu
stabilnosci, ktory bedzie uruchamiany, jezeli okaze si¢ to niezbedne do ochrony
stabilnodci strefy euro jako calosci. Na posiedzeniu w dniach 16 — 17 grudnia
2010 r. Rada Europejska uzgodnita, iz w zwigzku z tym, ze mechanizm ten ma
stuzyé ochronie stabilnosci finansowej strefy euro, to art. 122 ust. 2 TFUE nie
bedzie juz do tego celu potrzebny.

Rada Europejska podczas posiedzenia w dniach 24 — 25 marca 2011 r.
przyjeta jednomyslnie decyzje Rady nr 2011/199/UE w sprawie zmiany art. 136
TFUE w odniesieniu do mechanizmu stabilnosci dla panstw czionkowskich,
ktérych walutg jest euro (Dz. Urz. UE L 2011.91.1 z dnia 6 kwietnia 2011 i
wezwata panstwa cztonkowskie do szybkiego rozpoczecia krajowych procedur
ratyfikacyjnych — tak aby decyzja ta weszla w Zycie dnia 1 stycznia 2013 r.
Glownym motywem przyjecia przez Rade Europejska decyzji byta uzasadniona
watpliwos¢  podstawy  prawnej planowanego  stalego  mechanizmu
stabilizacyjnego dla Unii Furopejskiej. Wobec funkcjonujacych w
dotychczasowym systemie rozwigzan na poziomie unijnym (EFSM i EFSF)
zglaszano zastrzezenia, ze nie majg one wystarczajaco solidnej podstawy
traktatowej, ktora w szczegdlnosci moglaby staé¢ sie¢ podstawg do przyjecia
statego rozwigzania prawnego w razie rozleglego kryzysu budzetowego panstw

strefy euro (zob. A. Nowak — Far, Opinia w sprawie decyzji Rady Europejskiej z
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dnia 16 — 17 grudnia 2010 r. dotyczgcej zmiany art. 136 Traktatu o
Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegdlnosci procedury jej stanowienia
w UE oraz procedury jej ratyfikacji, Przeglad Sejmowy nr 2/2012, s. 148 — 149).

Nalezy przy tym podkresli¢, ze art. 122 TFUE nie zostat uchylony, a
zatem Unia zachowuje kompetencje przyznane jej w tym przepisie.

Panstwa strefy euro oraz szes¢ panstw spoza tej strefy (Polska, Bulgaria,
Dania, Litwa, f.otwa i Rumunia) podczas szczytu Rady Europejskiej w Brukseli
w dniach 24 — 25 marca 2011 1. zawarlo uzgodnienie miedzyrzgdowe o nazwie
Pakt Euro Plus, ktére ma charakter zobowiazania politycznego. Podstawowg
funkcjg Paktu Euro Plus jest wzmocnienie modelu zarzgdzania gospodarczego w
Unii Europejskiej przez prowadzenie polityk gospodarczych tak, by stuzytly one
konwergencji, wzrostowi zatrudnienia, stabilnosci budzetowej i finansowej oraz
zwickszeniu konkurencyjnosci — przy ustaleniu politycznych mechanizméw
wzajemnego monitorowania powzietych zobowigzan (na podstawie sprawozdan
Komisji Europejskiej).

Pakt Furo Plus zapowiadatl podjecie dziatan w zakresie zarzgdzania
bardziej ambitnych niz dotychczas uzgodnione. W zakresie finansow
publicznych panstwa uczestniczgce w pakcie zobowigzaly sie do
odzwierciedlenia unijnych zasad fiskalnych, okreslonych w Pakcie stabilno$ci i
wzrostu, w swoim ustawodawstwie krajowym. Miato to nastapi¢ w drodze
wyboru konkretnego instrumentu, ktory byltby wystarczajaco mocny, wigzacy i
trwaty, by zagwarantowac zachowanie dyscypliny budzetowej w danym kraju.

Jednakze Pakt Euro Plus byt tylko deklaracjg intencji i prezentacja ogdl-
nych kierunkéw zmian, wymagal przeto konkretyzacji, przeksztatcenia
ogoblnych tresci w sformalizowane zapisy prawne. Nastgpilo to w drodze
przyjecia w listopadzie 2011 r. tzw. sze$ciopaku.

W sktad pakietu wchodzg nastepujgce akty:
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1y

2)

3)

4)

3)

6)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011 z
dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie skutecznego egzekwowania
nadzoru budzetowego w strefie euro;

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011 z
dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie $rodkow egzekwowania korekty
nadmiernych zakldcen réwnowagi makroekonomicznej w strefie euro;
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z
dnia 16 listopada 2011 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr
1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz
nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych;

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 z
dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie zapobiegania zakl6ceniom
réwnowagi makroekonomicznej i ich korygowania;

rozporzgdzenie Rady (UE) nr 1177/2011 z dnia 8 listopada 2011 r.
zmieniajgce rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 w  sprawie
przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu;
dyrektywa Rady 2011/85/UE z 8 listopada 2011 r. w sprawie
wymogdéw dla ram  budzetowych panstw  cztonkowskich
(rozporzadzenia i1 dyrektywa opublikowane w D. Urz. UE L
2011.306.1, 8, 12, 25, 33, 41 z 23 dnia listopada 2011 r.)

Funkcja wymienionych, wigzacych aktéw prawnych Unii Europejskiej,

fiskalnej.

jest uzupelnienie mechanizmdéw Paktu stabilnosci i wzrostu o nowe elementy
nadzoru/koordynacji/egzekwowania polityk gospodarczych (dotyczy to
zwlaszcza rozporzadzen nr 1173/2011, 1175/2011 oraz 1177/2011), jak réwniez
uzupehienie istniejacego mechanizmu zapobiegawczego Paktu (co odnosi si¢
do wszystkich pozostatych z wymienionych rozporzadzetl). Mozna stwierdzic,
ze zasadniczym problemem, ktory probuje rozwigza¢ tzw. szesciopak, jest

zapewnienie respektowania przez panstwa ustalonych regul dyscypliny
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Traktat o utworzeniu Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci (dalej:
TEMS) zostat podpisany przez panstwa cztonkowskie strefy euro w dniu 2
lutego 2012 r. i zgodnie z jego art. 48 wszedt w zycie dnia 27 wrzesnia 2012 r.
Europejski Mechanizm Stabilizacji (dalej tez: EMS) jest organizacja
miedzynarodowg  (konkretnie miedzynarodowa instytucja finansowa)
funkcjonujagcg na podstawie umowy zawarte] migdzy panstwami Unii
Europejskiej strefy euro. Jego podstawa jest nowy art. 136 ust. 3 TFUE. W
ujeciu funkcjonalnym przejat on funkcje europejskiego instrumentu stabilnosci
finansowej (EFSF) oraz europejskiego mechanizmu stabilizacji finansowej
(EFSM). Traktat ustanawiajacy Europejski Mechanizm Stabilizacji ma formute
otwartg dla panstw spoza strefy euro w tym sensie, ze majg one obowigzek do
niego przystagpi¢ z chwilg uchylenia ich derogacji (dotyczacej Unii
Gospodarczej i Walutowej) — w warunkach zachowania statusu panstw spoza
strefy euro, w kontekécie EMS maja one jedynie status obserwatora.

Celem Europejskiego Mechanizmu Stabilizacyjnego jest $wiadczenie
wsparcia stabilizacyjnego tym panstwom strefy euro, ktore sa zagrozone
spowaznymi problemami finansowymi”, opierajac si¢ na funduszach
stanowigcych kapitaty EMS, jak roéwniez funduszach pozyskanych na
miedzynarodowym rynku finansowym.

Analiza opisanych wyzej regulacji, na ktére sktadajg sie zar6wno przepisy
prawa pierwotnego i wtdrnego Unii Europejskiej (TUE, TFUE, akty stanowiace
czesci sktadowe tzw. szesciopaku), jak 1 traktaty miedzynarodowe oraz
miedzyrzadowe uzgodnienia polityczne zawarte pomiedzy niektorymi
panstwami Unii, pozwoli ustalié¢, czy w oparciu o przepisy paktu fiskalnego
dochodzi do przekazania organizacji miedzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu kompetencji organéw wiadzy panstwowej w niektorych
sprawach.

Postanowienia paktu fiskalnego stanowia - jak same gloszg -

,uzupehienie zobowiazan wynikajacych z prawa Unii Europejskiej”, bez
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naruszania jednak ich tre§ci. Innymi stowy, pakt fiskalny nie zmienia
postanowien tych aktow, bo przeciez nie jest elementem powszechnego prawa
Unii, W niektérych wypadkach owo ,,uzupelnienie” oznacza wszakze ustalenie
nieco wyzszego standardu dyscypliny budzetowej lub wybor tych kryteridow jej
ustanowienia, ktére maja postaé wyzszego standardu postepowania. Ponadto
pakt fiskalny ustala szczegétowe zasady ,,zarzadzania strefg euro”, ktore
uzupetniaja zasady, mozliwe do wyinterpretowania na podstawie przepiséw
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej badz prawa wtdrnego dotyczacego
Unii Gospodarczej 1 Walutowe;.

Pakt fiskalny obejmuje obszerng preambule oraz 16 artykutdéw,
uporzgdkowanych w szesé tytutéw: 1) cele i zakres (art. 1); 2) sp6jnosé i
stosunek do prawa Unii (art. 2); 3) pakt budzetowy (art. 3 — 8); 4) koordynacja 1
konwergencja polityki gospodarczej (art. 9 — 11); 5) zarzadzanie strefg euro (art.
12 113); 6) postanowienia ogolne i konicowe (art. 14 — 16).

Pakt fiskalny jest wielostronng umowa miedzynarodowg zawartg miedzy
niektérymi panstwami cztonkowskimi (wigkszoscig z nich, poza Republika
Czeska 1 Zjednoczonym Krolestwem) Unii Europejskiej. Nie jest to jednak
instrument prawny, ktory bytby przewidziany Traktatem o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, poniewaz traktat rewizyjny z Lizbony zasadniczo wyeliminowat
umowy mig¢dzynarodowe migdzy panstwami cztonkowskimi z katalogu $rodkoéw
prawnych integracji. Pakt fiskalny trzeba zatem =zaliczy¢é do tzw. umow
spontanicznych (w przeciwienstwie do umow zaprogramowanych, ktore w
niektérych zakresach integracji byly przewidziane traktatami zatozycielskimi
jako forma ich miedzyrzadowego wykonania, np. w sferze wspotpracy
policyjnej i sadowo — karnej od Maastricht do Lizbony, ostatnio art. 34 ust. 2 lit.
d TUE). Jednoczesnie traktat fiskalny w duzo wyzszym stopniu niz wigkszo$¢
dotychczasowych uméw tego typu jest powigzany z tresciga obowigzujacego

prawa integracyjnego (zob. C. Mik, Opinia w sprawie zgodnosci tzw. traktatu
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fiskalnego z prawem Unii Europejskiej oraz trybu jego ratyfikacji, Zeszyty
Prawnicze BAS nr 1/2012, s. 82).

Pakt fiskalny ma na celu zapewnienie przez rzady zdrowych i stabilnych
finanséw publicznych oraz dgzenie do unikania nadmiernego deficytu sektora
instytucji rzagdowych 1 samorzadowych przez wprowadzenie ,zasady
zrownowazonego budzetu” oraz automatycznego mechanizmu korygujacego.
Znajduje on petne zastosowanie do panstw cztonkowskich UE, ktorych walutg
jest euro. Pozostale panstwa cztonkowskie UE ~ o ile ﬁodpisaly pakt — zwigzane
sg jedynie postanowieniami zawartymi w tytule V (art. 14 ust. 4 p.f). W
odniesieniu do panstw objetych derogacja, ktore ratyfikowaly pakt, staje sie on
w peli skuteczny od dnia uchylenia decyzji o derogacji, chyba ze
zainteresowane panstwo oswiadczy, ze pragnie by¢é wczesniej zwiazane
wszystkimi lub niektérymi postanowieniami tytutow III i IV paktu fiskalnego.

W czesci obejmujacej pakt budzetowy jest mocne stwierdzenie, ze budzet
sektora finanso6w publicznych powinien byé zréwnowazony lub wykazywaé
nadwyzke, Podtrzymane zostaly miary salda budzetowego strukturalnego oraz
salda budzetowego dostosowanego do cyklu koniunkturalnego. Pakt fiskalny
zobowigzuje do wprowadzenia zasad okreslonych w jego art. 3 ust. 1 do
prawodawstwa krajowego w okresie jednego roku od momentu jego wejscia w
zycie na mocy wigzgcych i trwatych przepisow krajowych. W pakcie fiskalnym
potwierdza sie referencyjne kryteria fiskalne z Maastricht, zgodnie z ktdrymi
maksymalny poziom deficytu budzetowego moze wynosi¢ 3% PKB w cenach
biezgcych, a dtug publiczny 60% PKB w cenach biezacych. Kraj, ktory nie
nalezy do strefy euro, a podpisze traktat fiskalny, moze uczestniczy¢ w
szczytach politycznych krajow strefy euro dotyczacych konkurencyjnosci
panstw, ktére go podpisaty (zob. S. Owsiak, Opinia merytoryczna na temat
Paktu FEuro Plus, Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzgdzaniu

gospodarczym w Unii ‘Gospodarczej i Walutowej, Europejskim Mechanizmie
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Stabilizacyjnym i tzw. szeSciopaku, Zeszyty Prawnicze BAS nr 1/2012, s. 166 ~
167).

Analiza poszczegbélnych uregulowan przyjetych w pakcie fiskalnym, w
Swietle zarzutéw podniesionych przez Postow Wnioskodawcow w zakresie
przekazania kompetencji organdéw wiladzy panstwowej, przedstawia sie
nastepujaco. ,

Tytut IIT — ,,Pakt budzetowy” — stanowi czes¢ fiskalng paktu i formutuje
rygory 1 zalecenia wyrazone juz w prawie unijnym. Artykut 3 ust. 1 p.f.
formutuje regule zréwnowazonego budzetu w S$rednim okresie. Reguta ta
obowigzuje juz w ramach Paktu stabilnosci i wzrostu (rozporzadzenie Rady nr
1466/97 ze zmianami ~wprowadzonymi rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 1175/2011), zgodnie z ktéorym dolny limit
strukturalnego salda budzetu musi pozostawa¢ w przedziale 0 — 1% PKB.
Natomiast art. 3 ust. 1 pkt b p.f. formutuje wymodg ograniczenia dolnego putapu
deficytu strukturalnego do 0,5% PKB w cenach rynkowych. Zgodnie natomiast
z pkt d ust. 1 art. 3 p.f. dla panhstw o niskim poziomie dtugu publicznego (dtugu
sektora instytucji rzadowych 1 samorzadowych w cenach rynkowych), to jest
pozostajacym ponizej 60%, 1 ,przy niskim ryzyku utraty dlugookresowe;j
stabilnosci finans6w publicznych” dolny putap deficytu strukturalnego moze
by¢ podniesiony maksymalnie do 1% PKB w cenach rynkowych. Oznacza to, ze
pakt fiskalny wprowadza mocniejszy rygor w zakresie ustalania maksymalnego
putapu deficytu strukturalnego, ale w istocie nie wnosi niczego nowego w
stosunku do obowiazujgcych postanowien Paktu stabilnosci 1 wzrostu (zob. M.
Jablonski, Opinia na temat zgodnosSci postanowien Traktatu o stabilnosci,
koordynacji i zarzgdzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej z prawem Unii
Europejskiej oraz trybu jego ratyfikacji na podstawie Konstytucji RP z 2
kwietnia 1997 r., Zeszyty Prawnicze BAS nr 1/2012, s. 135).

Zasady powyzsze maja cbowiazywaé na mocy przepisow krajowych.

Nalezy zauwazy¢, ze wymog wprowadzenia regut fiskalnych, przewidzianych w
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prawie Unii Europejskiej do krajowego porzadku prawnego na poziomie
konstytucyjnym lub zapewniajacym analogiczng trwato$¢ tym rozwigzaniom,
zostat juz wprowadzony w ramach tzw. szesSciopaku, a mianowicie dyrektywa
Rady 2011/85. Stuzy to wzmocnieniu egzekwowalnosci regut fiskalnych,
bowiem ich naruszenie bedzie stanowilo nie tylko naruszenie prawa unijnego,
ale rowniez prawa krajowego. Zobowiazanie to Polska spelia juz w chwili
obecnej, poniewaz, jak wiadomo, jestesmy jednym z nielicznych krajéw, ktore
wprost w Konstytucji formutujg zakaz przekraczania dlugu publicznego
powyzej 60% PKB (art. 216 ust. 5 Konstytucji).

Kolejne zobowigzanie panstw zwigzanych paktem fiskalnym, wynikajgce
z tresci ust. 2 art. 3 p.f, dotyczy wprowadzenia na poziomie krajowym
mechanizmu korygujacego (art. 3 ust. 1 pkt e p.f.) w przypadku stwierdzenia
znacznych odchylen od celu sredniookresowego lub sciezki dostosowawczej
prowadzace] do tego celu. Mechanizm ten ma by¢ oparty na wspdlnych
zasadach przedstawionych przez Komisje Europejskg: dotyczacych w
szczegblnosci charakteru, zakresu i harmonogramu dziatan naprawczych, a
takze roli 1 niezaleznoSci instytucji, ktére na poziomie Kkrajowym
odpowiedzialne sg za monitorowanie przestrzegania zasad zawartych w ustepie
1 art. 3 p.f. Co istotne, przepis ten stwierdza, ze mechanizm korygujgcy nie
moze narusza¢ uprawnien parlamentéw narodowych. Zastrzezenie to jest
wynikiem kompromisu wywotanego toczgcym sie¢ sporem o wizje integracji w
ramach Unii Europejskiej w kontekscie kompetencji suwerennych panstw
cztonkowskich, w tym wypadku kompetencji w zakresie uchwalania budzetow
narodowych przez parlamenty panstw cztonkowskich (ibidem, s. 136).

Postowie Wnioskodawcy, formutujac szczegdtowe zarzuty w zakresie pkt
1 wniosku, w ppkt 1 stwierdzili, ze ustanowiony i automatycznie uruchomiany
na mocy art. 3 ust, 2 p.f. mechanizm korygujacy bedzie oparty na ,,wspdlnych
zasadach” okreslanych przez Komisje Europejskg. Takie unormowanie moze

godzi¢ w przewidziane w art. 95 ust. 2 Konstytucji prawo Sejmu do kontroli nad
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Rada Ministrow, ktéra odpowiada m.in. za wykonanie uchwalonego przez Sejm
budzetu.

Odnoszgc sie do tak sformulowanego zarzutu podniesé nalezy, ze przepis
art. 3 ust. 1 lit. e w zwigzku z art. 3 ust. 2 p.f. nie pozwala na wskazanie zadnej
organizacji migdzynarodowej ani organu miedzynarodowego, na rzecz ktorego
nastepuje przekazanie kompetencji organdéw wiladzy panstwowej. Sejm bez
ingerencji organéw miedzynarodowych nadal bedzie spraWowal kontrole nad
dziatalno$cig Rady Ministrow w zakresie-okreslonym przepisami Konstytucji i
ustaw. Zaden organ, powohijac sig'na tre$é art. 3 p.f., nie bedzie mogt wptywad
na Sejm rozpatrujacy, zgodnie z art. 226 Konstytucji, sprawdzdanie Rady
Ministrow z wykonania ustawy budzetowej oraz podejmujgcy uchwate w
sprawie udzielenia Radzie Ministréw absolutorium.

Whnioskodawcy dopatrujg sie mozliwosci naruszenia uprawnien Sejmu w,
wynikajacej z tredci art. 3 ust, 2 p.f., konieczno$ci oparcia mechanizmu
korygujacego o ,,wspolne zasady” przedstawione przez Komisje Europejska.

Komisja ta opublikowata w dniu 20 czerwca 2012 r. komunikat (znak:
COM(2012) 342 final) okreslajacy powyzsze zasady (dostepne na stronie:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2012:0342:FIN:

PL:PDF). Juz w pierwszej z nich podkreslono, ze mechanizm korygujgcy nie
narusza uprawnien parlamentéw narodowych. W kolejnych stwierdzono, ze
krajowe mechanizmy korygujace opierajg si¢ $cisle na zalozeniach i zasadach
europejskich ram fiskalnych. Ich uruchomienie nastepuje w oparciu o decyzje
na szczeblu unijnym lub krajowym w przypadku wystapienia znacznego
odchylenia od $redniookresowego celu budzetowego lub Sciezki dostosowania
do niego. Organy monitorujgce, ktore majg dziataé na rzecz wiarygodnosci i
przejrzystosci mechanizmu korygujacego sa regulowane krajowymi przepisami
prawnymi, a ich struktura ma uwzglednia¢ juz istniejgce otoczenie

instytucjonalne i wiasciwag dla danego kraju strukture administracyjng.
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Tres¢ tych zasad jednoznacznie wskazuje, ze mechanizm korygujacy musi
by¢ wprowadzany przy poszanowaniu uprawnien parlamentéw krajowych. To
parlamenty bedg przyjmowaly przepisy regulujace funkcjonowanie
mechanizmu korygujacego i silg rzeczy nie mogg byé one sprzeczne z
przepisami Konstytucji, w tym réwniez z przepisem art. 95 ust. 2 i art. 226
ustawy zasadniczej. To, jaki ksztalt normatywny przybierze ta regulacja zalezy
od decyzji polskiego parlamentu. W takiej sytuacji obawa, ze przyjecie w
prawie krajowym mechanizmu korygujacego opartego o ,,wspdlne zasady”
opracowane przez Komisje Europejskg doprowadzi do ograniczenia uprawnien
Sejmu unikajgcych z art. 95 ust. 2 Konstytucji, jest nieuprawniona.

Analizowany przepis stanowi jedynie przyjecie przez panstwo
okreslonego obowigzku prawnomigdzynarodowego wzgledem innych
umawiajacych sie stron paktu fiskalnego. Przepis ten naktada tylko na
umawiajgce si¢ strony zobowiazanie do wprowadzenia odpowiednich regulacji
prawa krajowego (stuzacych przestrzeganiu paktu budzetowego) na podstawie
,Wspolnych zasad” opracowanych przez Komisje Europejska. Z pewnoscia nie
jest to réwnoznaczne z powierzeniem tej Komisji kompetencji wiadczych, nie
stanowi tez ingerencji w jej kompetencje wylgczne, a poza tym odpowiada
zadaniom, jakie Komisja wykonuje w Unii Europejskiej (zob. J. Barcz, Srodki
migdzyrzgdowe ..., op. cit., s. 15).

Wprowadzenie mechanizmu korygujacego do prawa polskiego w oparciu
0 ,,wspolne zasady” przedstawione przez Komisje Europejska — zdaniem
Postéw WnioskodawcoOw — ograniczy prawo Sejmu do swobodnego stanowienia
prawa, co bedzie naruszato art. 95 ust. 1 w zwiazku z art. 4 ust. 1 Konstytucji.
W szczegolnosci Wnioskodawcy wskazuja na ograniczenia w zakresie
autonomii budzetowej Sejmu.

Odnoszac sie do tego zarzutu nalezy jeszcze raz odwota¢ sie do przepisow
paktu fiskalnego oraz do ,,wspdlnych zasad” przyjetych przez Komisje

Europejska, z ktérych jednoznacznie wynika, ze mechanizm Kkorygujgcy nie
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moze narusza¢ uprawnien parlamentéw narodowych. Dlatego nietrafna jest
przedstawiona przez Wnioskodawcow wykladnia art. 3 ust. 2 p.f., wedhug ktorej
przepis ten przyznaje organom Unii Europejskiej prawo do okreslania
konkretnych wymog6éw materialnych w odniesieniu do ksztattowania budzetow
krajowych. Panstwom pozostawiona zostala wystarczajagca swoboda
ksztaltowania mechanizmu korygujacego, a budzetowe uprawnienia ich
parlamentéw nie sg naruszone. Przedstawione w komunikacie Komisji
Europejskiej z dnia 20 czerwca 2012 r. ,,wspdlne zasady” stanowig jedynie
podstawe krajowych mechanizméw korygujgcych. ,,Obejmujg one gléwne
kwyestie, ktore nalezy liwzgle;dnié przy opracowywaniu kmechani'zmc')w
korygujacych, w tym kwestie ich statusu prawnego, spdjnosci z unijnymi
ramami prawnymi, uruchomienia mechanizmow, charakteru korekty pod
wzgledem zakresu i harmonogramu, jej instrumentéow operacyjnych, dziatania
ewentualnych klauzul korekcyjnych oraz roli 1 niezaleznosci instytucji
monitorujgcych”. Omawiajgc poszczegodlne zasady w komunikacie, Komisja
Europejska wyjasnita, ze przepisy regulujgce status prawny mechanizmdw
korygujacych maja mie¢ na celu zadbanie o to, aby zasady fiskalne skutecznie
wptywaty na krajowe polityki budzetowe, przy jednoczesnym zachowaniu
podstawowych praw parlamentarnych. Przy opracowywaniu krajowych
mechanizméw nalezy $cidle opieraé si¢ na unijnych koncepcjach i zasadach,
chociaz dopuszcza si¢ pewng elastycznos¢ w odniesieniu do doktadnej
metodyki krajowej, aby uwzglednié specyfike krajowa (zob. komunikat Komisji
Europejskiej, znak COM(2012) 342 final, s. 2 — 3).

Niewatpliwie wiec przepis art. 3 ust. 2 paktu fiskalnego nie stanowi
podstawy przekazania organom Unii Europejskiej uprawnien Sejmu w zakresie
uchwalania budzetu.

Uzupetniajgco mozna odwota¢ sie¢ w tym miejscu do pogladu
zaprezentowanego przez niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny (dalej:

FTK) w wyroku z dnia 12 wrzesénia 2012 r., sygn. 2 BvR 1390/12, w ktérym
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stwierdzono, ze przepis dotyczacy ,wspolnych zasad mechanizmu
korygujacego” moze by¢ ,,interpretowany wytgcznie w taki sposob, iz ogranicza
sic¢ on do przepiséw instytucjonalnych i nie przyznaje Unii Europejskiej
uprawnienia do okreslania konkretnych wymogdw materialnych w odniesieniu
do ksztaltowania budzetéw krajowych”. W konkluzji FTK orzeki, ze pakt
fiskalny nie przyznaje organom UE zadnych uprawnien, ktére dotycza
odpowiedzialnosci niemieckiego Bundestagu za kwestie zwigzane z polityka
budzetowsa (cytat za M. Dobrowolski, W sprawie trybu ratyfikacji przez
Rzeczpospolitg Polskg traktatu fiskalnego, Panstwo i Prawo nr 6/2013, s. 49).

Zgodnie z art. 5 p.f., panstwo objete procedurg nadmiernego deficytu na
mocy Traktatow stanowiacych podstawe Unii Europejskiej wprowadza program
partnerstwa budzetowego i gospodarczego zawierajacy szczegdlowy opis
reform strukturalnych, ktdére muszg zostaé przyjete i wdrozone w celu
zapewnienia skutecznej i trwalej korekty jej nadmiernego deficytu. Tres$é i
forme takich programow okresla prawo Unii Europejskiej. Przekazywanie tych
programéw Radzie Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej do zatwierdzenia
oraz ich monitorowanie bedzie sie odbywaé zgodnie z obowigzujacymi
procedurami nadzoru w ramach paktu stabilnosci i wzrostu. Wdrazanie
programu partnerstwa budzetowego 1 gospodarczego oraz zgodnych z nim
rocznych planéw budzetowych bedzie monitorowane przez Rade Unii
Europejskiej 1 Komisje Europejska.

Zdaniem Postéw Wnioskodawcdw, na mocy tego przepisu dochodzi do
wlgczenia do tancucha procedowania w sprawach budzetu panstwa, okreslonego
normami konstytucyjnymi, w szczego6lnosci art. 219 oraz art. 221 ustawy
zasadniczej, dwdch nowych podmiotéw zewngtrznych.

Artykuty 4 i 5 paktu fiskalnego korespondujg z art. 126 i art. 136 TFUE,
jak réwniez (zwlaszcza) z rozporzadzeniem Rady nr 1467/97 z dnia 7 lipca
1997 r. w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego

deficytu, ze zmianami m.in. z 2011 r. Co do art. 5 paktu fiskalnego mozna
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zauwazy¢, ze zawiera on dalej idace zobowigzania niz obowigzujgce prawo
unijne. Zarézem zaktada si¢ tu, ze to wlasnie prawo Unii Europejskiej okrés’li
forme i tre$é programéw partnerstwa budzetowego i gospodarczego. Oznacza to
uzaleznienie wykonania zobowié[zaﬂ umownych od ustanowienia regulacji w
prawie unijnym (zob. C. Mik, Opinia w sprawie zgodnosci ..., op. cit., s. 94 —
95).

Jak zauwazono w uzasadnieniu rzgdowego projektu ustawy o ratyfikacji
paktu fiskalnego, zaciagajac zobowigzania okreslone w art. 5 p.f., ,,panstwa —
strony nie przekazujg instytucjom Unii nowych uprawnien. Zgodnie z motywem
dziesigtym preambuty Traktatu «przy dokonywaniu przegladu i monitorowaniu
zobowigzan \budZetowych wynikajacych z niniejszego Traktatu Komisja
Europejska bedzie dziata¢ w ramach swoich uprawnien przewidzianych w
Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegdlnosci w artykutach
121, 1261 136»” (druk sejmowy nr 961/VII kadencja, s. 7).

Wprowadzenie programu partnerstwa budzetowego i gospodarczege oraz
jego monitorowanie znajduje oparcie w przepisach prawa unijnego, do ktoérych
nastepuje odwolanie si¢ w pakcie fiskalnym, w tym zwlaszcza w art. 126 TFUE
i przepisach Paktu stabilno$ci i wzrostu, Zgodnie z nimi, jezeli Rada stwierdzi,
ze w Panstwie Cztonkowskim istnieje nadmierny deficyt, przyjmuje zalecenia
skierowane do danego Panstwa w celu potozenia przez nie kresu tej sytuacji.
Jedli Panstwo Czlonkowskie nie realizuje zalecenia Rady, moze ona wezwac je
do przyjecia w wyznaczonym terminie srodkéw zmierzajacych do ograniczenia
deficytu. Tak dhugo jak Panstwo Czionkowskie nie stosuje sie¢ do takiego
wezwania, Rada moze m.in. zazgda¢ zlozenia w Unii nieoprocentowanego
depozytu o stosowanej wysokosci az do czasu, gdy, w ocenie Rady, nadmierny
deficyt zostanie skorygowany lub natozy¢ grzywne w stosownej wysokosci.

W powyzszej sytuacji, wobec jednoznacznego odwotania si¢ w art. 5 p.f,

do prawa Unii Europejskiej, nie dochodzi do przekazania nowych uprawnien
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organom Unii kosztem ograniczenia kompetencji Sejmu i Rady Ministréw w
zakresie uchwalania budzetu panstwa.

W odniesieniu do przepisu art. 7 p.f. Wnioskodawcy podnosza, ze
przewidziana w nim nowa procedura popierania wnioskéw lub zalecen Komisji
Europejskiej prowadzi do 'Qgraniczenia prawa panstw czlonkowskich do
swobodnej decyzji wynikajace; z zatozen polityki zagranicznej panstwa,
tworzap automatyzm poparcia Wniosku Komisji Europejskie.

Art, 7 p.f. réwniez odnosi si¢ do procedury nadmiernego deficytu
budzetowego. Zobowiazuje on umawiajace si¢ strony, kiore naleza do strefy
euro, do popierania projektéw aktéw lub zalecen Komisji Europejskiej ,,w
przypadku gdy Komisja Europejska uzna, ze dane panstwo cz%onkowékie Unii
Europejskiej, ktorego waluta jest euro, narusza kryterium wysokosci deficytu w
ramach procedury nadmiernego deficytu”. Obowiazek ten nie dziala, gdy strony
stwierdzg, ze ich kwalifikowana wigkszos¢, obliczana analogicznie do

wiekszosci traktatowej, bez uwzgledniania stanowiska strony zainteresowanej,

jest przeciwna proponowanej lub zalecanej decyéji. W ten sposéb dochodzi do
reinterpretacji art. 126 TFUE, ktory takiego wymogu nie przewiduje.
Odstapienie od obowiazku popierania projektow i zalecen, chociaz mozliwe, nie
jest dopuszczalne przez mniejszos$¢ stron, ani — tym bardziej — indywidualnie.
Przyjeta w art. 7 p.f. procedura gltosowania zostala okreslona jako tzw.
odwrdcona (odwrotna) wigkszos$¢ kwalifikowana.

Zobowigzanie do popierania wnioskow i zalecen Komisji Europejskiej, w
sytuacji gdy nie sprzeciwia sie im kwalifikowana wigkszos¢ panstw
czlonkowskich, nie narusza postanowien TUE i TFUE. W pierwszym zadaniu
art. 7 p.f. zawarto zastrzezenie, zgodnie z ktérym umawiajace si¢ strony

przyjmuja okre$lone w_tym artykule zobowiazanie ,[w] pelni przestrzegajac

wymogi proceduralne okreslone w Traktatach stanoWiatéych podstawe Unii
Buropejskiej”. W dotychczasowej  praktyce — glosowarnie — wiekszoscig
kwalifikowang przewidywaty niektore akty prawa wtornego Unii wehodzace w
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sklad tzw. szesciopaku (m.in. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1173/2011 z dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie skutecznego
egzekwowania nadzoru bankowego w strefie euro). Jednoczesnie konsekwencijg
zastosowania przewidzianej w tych aktach procedury jest quasi — automatyzm
przyjmowania zalecen Komisji Europejskiej. Staja sie one obowigzujgcym
prawem w sytuacji nieodrzucenia ich przez Rade wigkszoscig kwalifikowang w
okre§lonym przedziale czasowym (np. zgodnie z art. 4 wust. 2 ww.
rozporzadzenia nr 1173/2011: ,Uznaje sie, ze decyzja zobowigzujgca do
zlozenia depozytu zostala przyjeta przez Rade, jezeli w terminie 10 dni od
przyjecia zalecenia przez Komisje Rada nie odrzuci go kwalifikowang
wigkszoscig gloséw”). W odrdznieniu od tej procedury wnioski i zalecenia
Komisji Europejskiej, o ktorych mowa w art. 7 p.f, beda wymagaty formalnej
decyzji Rady, przyjetej wickszoscia kwalifikowang. Jedynym nowym
elementem przewidzianej w tym postanowieniu paktu procedury bedzie

zobow1qzame pohtyczne do uzgodmema (koordynacp) stanow1sk panstw

czlonkowskich przed przystqplemem do giosowama W przypadku braku
sprzeciwu  kwalifikowanej wigkszosci pafistw wobec wniosku (zalecenia)
Komisji konsekwencjg zwigzania si¢ art. 7 p.f. bedzie poparcie takiego wniosku
(zalecenia) w glosowaniu (zob. druk sejmowy nr 961/VII kadencja, s. 8).

Przyjeta w pakcie fiskalnym odwrocona wigkszos¢ kwalifikowana
przyjeta bardziej rozbudowana forme niz ta wynikajaca z przepiséw tzw.
szeSciopaku. Zgodnie z paktem fiskalnym najpierw pafstwa — strony
zobowigzujg sie popiera¢ wnioski Komisji Europejskiej dotyczace naruszenia
przez dane panstwo Kkryterium wysokosci deficytu w ramach procedury
nadmiernego deficytu, a dopiero pdzniej, niejako na zasadzie wythku,, zostaje
- wprowadzona wiasciwa klauzula wigkszosci odwréconej (zob. M. Dobrowolski,
op. cit., 8. 43).

Sama zmiana procedury glosowania nie prowadzi do ograniczenia

uprawnien Rady Ministrow okre§lonych w art. 146 ust. 1 i ust. 4 pkt 9
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Konstytucji, a takze uprawnien polskiego parlamentu wynikajacych z art. 95 ust.
1 ustawy zasadniczej.

Niewatpliwie efektem tej zmiany jest zmniejszenie sity glosu
przedstawicieli poszczegodlnych panstw cztonkowskich podczas glosowan na
forum Rady. Skutek taki nie jest jednak rédwnoznaczny z przekazaniem
kompetencji organow wiladzy panstwowej. Przedstawiciel Polski nadal bedzie
mogt glosowaé wedlug posiadanych pelnomocnictw i prezentowad polskie
stanowisko w omawianych kwestiach. W przypadku przekonania do
przedstawionego stanowiska kwalifikowanej wigkszosci przedstawicieli innych
panstw wchodzacych w sktad Rady, R;ad’a moze zmieni¢ zalecenia Komisji.
Kompetencje Komisji i Rady pozostaja takie same, podobnie jak prég
wiekszosciowy (zob. J. Kranz, A. Wyrozumska, Powierzenie Unii Furopejskiej
niektorych kompetencji a traktat fiskalny Panstwo i Prawo nr 7/2012, s. 34).

Dokonujac oceny skuéznos’ci omawianego zarzutu sformulowanego przez

Grupe; Postow wzgl@dem tresci art. 7 p.f., nalezy pamietac, ze zgodme z art, 90

st 1 KonstytuCJ1 zmiana sposobu wykonywanla przekazanych (przyznanych) W
juz weczesdniej organizacji miedzynarodowej kompetencji nie powinna byc
traktowana tak, jak samo przekazanie. Komisja Europejska posiada juz, w
szczegllnosci na mocy art. 126 TFUE, kompetencje kierowania wnioskow do
Rady i zalecen do panstw czionkowskich w ramach procedury unikania
nadmiernego deficytu. Art. 7 p.f. modyfikuje w pewnym zakresie jedynie
procedure gtosowania odnosnie do takich wnioskéw i zalecen, bez przekazania
kompetencji w rozumieniu art. 90 ust. 1 Konstytucji.

Postowie Wnioskodawcy wskazuja, ze w przypadku implementacji zasad
zawartych w art, 3 ust. 1 p.f. na poziomie nizszym od konstytucyjnego
‘uszezupleniu _ ulegnie zakres kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego
wynikajacy z art. 188 Konstytucji, gdyz, na mocy art. 8 ust. 1 p.f., Trybunat

Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jest uprawniony do kontroli przepiséw
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przyje;tych przez kazdg ze stron paktu fiskalnego w celu spetnienia wymogow
art, 3 ust. 2 p.f. |

W art. 8 ust. 1 p.f. przewidziana jest kompetencja TSUE  do
weryfikowania wykonania obowigzkéw wynikajacych z art. 3 ust. 2 p.f., a wigc
wprowadzenia do prawa krajowego sygnatariuszy przepiséw umozliwiajacych
przestrzeganie okreslonych w pakcie regut fiskalnych. Regulacja z art. 8 p.f. ma
charakter kompromisu w rozumieniu art. 273 TFUE (art. 8 ust. 3). Stanowi
zatem - dopuszczalng Traktatem -o- funkcjonowaniu Unii Européjskiej foi‘me;
rozszerzenia  jurysdykcji Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w
stosunku do pewnego fragmentu zobowiazafi wynikajgcych z paktu fiskalnego.
W art. 8 ust. 1 p.f znalazl si¢ surogat skargi na naruszenie zobowigzan
czionkowskich z art. 258 1 259 TFUE. Zasadnicza rdéznica w poréwnaniu z
regulacjg zawarta w TFUE polega na tym, ze Komisja nie moze samodzielnie
wnie$¢ skargi do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (moze jedynie
wszczgé postepowanie administracyjne), lecz uczynié to moga jedna lub wigce;
 umawiajgcych sie stron (zob. C. Mik, Opinia w sprawié zgodnosci ..., 0p. cit.;s. ™
96).

Trybunat  Sprawiedliwosci  Unii  Europejskiej  jest  sadem
miedzynarodowym i dziatajgc na podstawie art. 8 p.f. bada, czy panstwo bedace
strong paktu fiskalnego wykonato swoje zobowigzania prawnomiedzynarodowe
w zakresie przyjecia przepisOw krajowych zawierajacych zasady zawarte w art.
3 ust. 1 p.f. (w tyrh dotyczace mechanizmu korygujacego). TSUE w ramach tej
procedury bada jedynie fakt przyjecia przez dany kraj odpowiednich przepisow
krajowych i czy przepisy te gwarantujg pelne poszanowanie 1 przestrzeganie
zasad fiskalnych w catym toku krajowych procedur budzetowych. Skutkiem
wyroku moze by¢ stwierdzenie niewykonania ﬂzobowia}zania wynikaja}cégo z
umé\évyrmi'e;dzynarbddwéj i natozenie na pafstwo odPéWiédnich obowigzkow

majgcych doprowadzi¢ do usunigcia tego zaniechania.
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W tym ,,Zakresie TSUE nie wkracza i nie ogranicza kompetencji Trybuna?fu
Konstytucyjnego. Nie orzeka on bowiem o hierarchicznej zgodnosci przepisow
prawa, czego skutkiem moze by¢ derogacja jednej z kolidujgcych norm. Tym
samym, na skutek wprowadzenia do polskiego porzgdku prawnego art. 8 ust. 1
p.f., nie dojdzie do naruszenia art. 188 Konstytucji.

Wnioskodawcy podnosza réwniez, ze art. 8 ust. 1 1 2 paktu fiskalnego
tworzy nowg kompetené-j.e;. Trybunatu Sprawiedliwos’ci Unii Europ‘ej"skiej A4
obszarze prawa polskiego, polegajaca na mozliwosci sadowej kontroli
wykonywania uprawniefi krajowej wiadzy ustawodawczej, czym uszczupla
istote whadztwa krajowej wladzy sadowniczej, wynikajaca z art. 10 ust. 11 2
Konstytucji. W tym zakresie wskazuja, ze przepis art. 126 ust. 10 TFUE
wylgcza zastosowanie art. 258 1 259 TFUE (a w konsekwencji rowniez art. 260
TFUE), a wigc kognicje TSUE, do badania naruszenia prawa UE w zwigzku z
procedurg unikania nadmiernego deficytu budzetowego.

Art. 8 ust. 1 p.f. Wzorowany jest na procedurze art. 259 TFUE. Trybunat

Spraw1ed11wosc1 Unii Europej Sklej nadzoruje wykoname przez panstwa - stréhy
paktu fiskalnego zobowiazania dotyczacego ustanowienia mechanizmu
korygujacego i respektowania pozostatych zasad zawartych w ust. 1 art. 3 p.f., a
w przypadku naruszenia tego zobowigzania moze natozyé na panstwo kare
finansowg (art. 8 ust. 2 p.f., nawigzujacy do procedury z art. 260 TFUE).
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej kontroluje na tej podstawie jedynie
prawidlowo$¢é wprowadzenia do prawa krajowego mechanizmu korygujacego,
natomiast nie jego zastosowanie w konkretnych przypadkach (zob. J. Barcz,
Srodki miedzyrzgdowe ..., op. cit., s. 15).

Kompetencji do wniesienia sprawy nie ma Komisja, za$ przedmiotem
skargi nie jest przekroczenie progow deficytu lub diugu publicznego, a jedynie
brak wprowadzenia do systemu krajowego tresci przewidzianych w art, 3 ust. 2
p.f. Przepis art. 8 ust. 1 p.f. nie prowadzi wiec do obejscia zakazu

zamieszczonego w art. 126 ust. 10 TFUE, gdyz reguluje odmienne sytuacje.
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Jurysdykéja TSUE jest s’rodkiém kontrolnym Wykohania beoWiqzénia
wynikajacego z paktu fiskalnego, nie oznacza jednak rezygnacji z wykonywania
przez panstwa wlasnych kompetencji i nie spelnia przestanek przekazania
kompetencji (zob. J. Kranz, A. Wyrozumska, Powierzenie Unii Europejskiej ...,
op. cit., 8. 34).

Postanowienia art. 8 p.f. spelniajg kryteria art, 273 TFUE, tj. wymogi
~Kompromisu” w wykladni TSUE. Szczegblowej analizy paktu fiskalnego
dokonat FTK w powotanym juz wyroku z dnia 12 wrzesnia 2012 1., sygn; 2 BVR
1390/12, w ktérym potwierdzit jego zgodno$é z prawem UE oraz wskazal, ze
zawarcie paktu fiskalnego nie wigze sie z powierzeniem UE ,praw
zwierzchnich”, W tym konteksécie FTK zwrdcit uwage na zbiezno$¢ regulacji
paktu fiskalnego (w tym dotyczacych zaangazowania instytucji unijnych,
zwtaszcza TSUE) z postanowieniami prawa pierwotnego 1 prawa pochodnego
UE oraz prawa konstytucyjnego RFN (zob. J. Barcz, Srodki miedzyrzgdowe ...,

op. cit., s. 15; J. Barcz, J. Kranz, op. cit., s. 35).

. Diatego nic mozna uznaé art. 8 ust. 1 pf za nowa podstawe
kompetencyjng dla uprawnien TSUE. Uprawnienia w zakresie uregulowanym
tym artykutem wynikajg z art. 273 TFUE, na podstawie ktoérego Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej ,,jest wlasciwy do orzekania w kazdym
sporze miedzy Panstwami Czlonkowskimi, zwigzanym 2z przedmiotem
Traktatow, jesli spor ten jest mu przedtozony na mocy kompromisu”. Przepis
ten jest objety zgodg na przekazanie kompetencji organéw wiladzy panstwowej,
poprzez jego akceptacje w procesie ratyfikacji Traktatu akcesyjnego.
Skorzystanie z tego uprawnienia w ramach paktu fiskalnego stanowi jedynie
aktualizacje kompetencji (a nie jej powstanie), o ktérej mowa w powolanym
wezedniej wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2009 r., sygn.
Kp 3/08.

Na zakoficzenie omawiania zarzutu dotyczacego art. 8 p.f. warto jeszcze

odwotag sie do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 27
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listopada 2012 1., sygn. C-370/12, w sprawie Thomas Pringle przeciwko
Irlandii. W wyroku tym TSUE odpowiadat na pytania dotyczace m.in. zawarcia
TEMS. Odnoszac si¢ do okreslonych w TEMS zadan TSUE, Trybunat
zauwazyl, ze jego kompetencja, okreslona w art. 37 ust. 3 tego traktatu, opiera
si¢ bezposrednio na art. 273 TFUE. Mimo ze artykut ten uzaleznia kompetencje
TSUE od zawafcia kompromisu, nic nie stoi na pfzeszkodzie, zwaZjAVszy na cel
tego postanowienia, by zgoda taka zostata udzielona z wyprzedzeniem w
odniesieniu do uprzednio okreslonej kategorii sporéw, na podstawie tego
rodzaju klauzuli, jak art. 37 ust. 3 TEMS. Spory poddane wtasciwosci
Trybunalu majg wiec zwigzek z przedmiotem traktatéw w rozumieniu art. 273
TFUE. ,,Wobec powyzszego powierzenie Trybunatowi w art. 37 ust. 3 TEMS
kompetencji do interpretacji i stosowania tego traktatu spetnia warunki
okreslone w art. 273 TFUE” (punkt 171 — 176 wyroku, opubl.: www.eur-

lex.europa.eu nr 1229754).

Z zawartych W powyzszym wyroku TSUE wywodow wymka ze
z;;;gazowame 1nstytuq1 unijnych (Kom1331 Europej Skiej, Europej sklego Banku '7
Centralnego i Trybunalu Sprawiedliwo$ci) w TEMS jest — po pierwsze —
zgodne z prawem UE — po drugie — nie wigze si¢ z powierzeniem Unii zadnych
kompetencji wiadczych, tym samym — po trzecie — nie powierza takich
kompetencji wladczych réwniez EMS. Przedmiotem rozwazan TSUE nie byt
pakt fiskalny, poniewaz nie byt on objety pytaniami prejudycjalnymi. Nie budzi
watpliwosci, ze w stosunku do tego paktu powstaja analogiczne problemy —
zgodnosci z prawem UE zawarcia paktu fiskalnego poza ramami prawnymi Unii
oraz zaangazowania instytucji unijnych na podstawie jego przepisow. Nie budzi

tez watpliwosci, ze rozwazania TSUE w wyroku w.sprawie o sygn, C-370/12
 odnosza sie per analogiam do paktu fiskalnego, przy czym paki ten nie kreuje

odrebnej organizacji miedzynarodowej (zob. J. Barcz, J. Kranz, op. cit., s. 32).

Jak zauwazyli przedstawiciele doktryny prawa, wyrok TSUE w sprawie o

sygn. C-370/12 zostanie uzhany za jedno 2z najistotniejszych orzeczen
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odneszacych sie¢ do ustroju Unii Eufopejskiej. Precyzuje on bowiem ramy
prawne dla dziatan miedzyrzadowych grup panstw cztonkowskich w sprawach
waznych dla. délej Unii, tym samym okre$lajgc zakres zgodnego z praViiem
unijnym réZnicowania sie¢ wewnetrznego Unii (zob. J. Barcz, Srodki
ngdzyrzqdowe , Op. cit., s, 18).

Zgoda udz1elona W art 8 ust. 3 pakto ﬁskalnego JGSt kompromlsem W
rozumieniu art. 273 TFUE, zgodnie z wyktadnig przedstawiong w powotanym
wyzej wyroku TSUE. W zwigzku z przyjeciem tego uregulowania organy Unii
Europejskiej nie zyskaly nic, czego nie miatyby uprzednio i nie dochodzi do
powierzenia UE nowych kompetencji (zob. A. Pudlo, Problem powierzenia
kompetencji na rzecz Unii Europejskiej przez panstwa cztonkowskie, Panstwo i
Prawo nr 6/2013, s. 122 — 123).

Ostatnim przepisem, majacym wedlug Wnioskodawcow uzasadniad
ratyfikacje paktu fiskalnego na podstawie art. 90 Konstytucji, jest art. 10 p.f.
Zawarte w tresc1 tego artykulu paktu ﬁskalnego w odmesmnlu do

Umaw1a3qcych sie Stron pojecie ,,sa gotowe aktywnie uczestmczyc stanow1
zdaniem Wnioskodawcdw — deklaracje zgody na udziat. Zwigzanie si¢ w art. 10
p.f. deklaracja uczestnictwa lamie przewidziang TUE swobode¢ uczestnictwa,
Stanowi rezygnacje z uprawnien wtadczych panstwa do prowadzenia swobodne]
polityki zagranicznej i przerzucenie ich na Rade.

Zagadnienie koordynacji 1 konwergencji polityk gospodarczych
umawiajagcych sie stron jest przedmiotem tytulu IV paktu fiskalnego,
obejmujacego nastepujace kwestie: 1) zobowigzanie do dzialania ,na rzecz
polityki gospodarczej przyczyniajacej si¢ do wiasciwego funkcjonowania unii
gospodarczej i walutowej oraz wzrostu gospodarczego przez zwigkszona
konwergencje i konkurencyjnos¢” wraz z upowaznieniem do podejmowania
niezbegdnych dziatan i srodkéw implementacyjnych (art. 9); 2) zobowigzanie do
aktywnego korzystania z mozliwosci stworzontych w art. 136 TFUE 1 w ramach

mechanizmu wzmocnionej wspolpracy przewidzianego w art. 20 TUE i art. 326
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— 334 TFUE (art. 10); 3) zobowiazanie do sciSlejszej koordynacji polityki
gospodarczej (art. 11).

Zobowigzanie do siggania po mozliwosci stworzone przez unormowania
art. 136 TFUE lub wzmocniong wspétprace maja charakter miekki (klauzula
strony sa gotowe aktywnie korzysta¢ — w stosdwnych przypadkach i w razie
koniie’cznos'ci”, brak terminu, brak /okres’leni‘a zakresu). W tym ‘mi‘ejscu"narleZy
zWrécié uwage na pierwszg czes¢ zakresu art. 10 traktatu ﬁSkalnego, tj.
odeijfwahie sie do art. 136 TFUE. W obecnym stanie prawnym Rada, w ktérej
glosuja jedynie panstwa czlonkowskie nalezace do strefy euro, ma obowigzek
uchwalenia (w odpowiedniej procedurze) srodkéw wzmacniajacych koordynacje
i nadzor nad ich dyscypling budzetowa oraz okreslenia kierunkéw ich polityk
gospodarczych, czuwajac nad ich zgodnoscia z ogélnymi kierunkami
dotyczacymi wszystkich panstw cztonkowskich oraz zapewniajac nadzor nad
ich wykonaniem. Mozna zauwazy¢, ze $rodki tego rodzaju zostaly juz przyjete.

Nalezy tu wymienié przede wszystkim rozporzadzenie Parlamentu

Europejskiego ’i Rady nr 1173/2011 z dni;16 listopada 2”0~11 r. W spraWic;
skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro oraz
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1174/2011 z 16 listopada
2011 r. w sprawie srodkéw egzekwowania korekty nadmiernych zakldcen
réwnowagi makroekonomicznej w strefie euro (ich podstawg prawna stat sie art.
136 w zwigzku z art. 121 ust. 6 TFUE). Mozna zatem oczekiwac, ze umawiajace
si¢ strony beda siggaly do procedury przewidzianej w art. 136 TFUE w celu
ewentualnego przyjecia jeszcze dalej idacych zobowigzan. Ich dziatanie bedzie
miescito sie wigc w ramach postanowienia traktatowego. Takie postepowanie
bedzie zatem zgodne z prawem Unii Europejskiej, beda one wszelako nadal
podlegaty ocenie co do zgodnosci ich tresci z traktatami zalozycielskimi (zob.
C. Mik, Opinia w sprawie zgodnosci..., op. cit., 8. 96 — 98).

Zobowigzania dotyczace wsp6lnych wysitkéw na rzecz skoordynowania
polityki gospodarczej w celu lepszego funkcjonowania unii gospodarczej i
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walutowej zawarte w catym tytule IV paktu fiskalnego nie przekazujg zadnych
kompetencji wiadczych, w tym zagwarantovvv‘aﬁ'égd dla Rady Ministréw prawa
do prowadzenia polityki zagranicznej, na rzecz Unii Europejskiej (zob. J. Kranz,

A. Wyrozumska, Powierzenie Unii Europejskiej ..., op. cit., s. 35).

Pakt ﬁskalny_. wszedt w zycie dnia 1 stycznia 2013 r. Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej ratyfikowat ten pakt dnia 24 lipca 2013 r. W dniu 28
wrzesnia 2013 r. zostaio wydane Ogwiadczenie Rzadowe w sprawie mocy
obowigzujgcej w stosunku do Rzeczypospolitej Polskiej postanowien tytu]:ﬁ A%
'p'aktti ‘ﬁékalnego. Podano w nim do wiadomosci, ze na podstawie art. 14'ust; 4 -
p.f. Polska od dnia 1 wrzeénia 2013 r. stata si¢ strong wylgcznie postanowien
tytutu V paktu fiskalnego (Dz. U. poz. 1258). Okolicznos¢ te nalezy wziaé pod
uwage analizujgc tryb ratyfikacji paktu fiskalnego.

Pakt fiskalny rézhicuje zobowigzania umawiajacych sie panstw. Do jego
wejScia W zycie wystarczylo zwigzanie sie nim przez dwanascie panstw
cztonkowskich UE, ktorych waluta jest euro (art. 14 ust. 2 p.f).Pakt-depuszeza. -
rdwniez uczestnictwo panstw objetych derogacja (nienalezacych do strefy euro),
przy czym te ostatnie nie sg zwigzane kluczowymi tytutami IIT (pakt budzetowy)

i IV ( koordynacja i konwergencija polityk gospodarczych), o ile nie wyrazg na
to zgody. Polska nie zlozyla o$wiadczenia, ze pragnie by¢ wczesniej zwigzana
wszystkimi lub niektérymi postanowieniami tytutow I i IV, a w przywolanym
wyzej Oswiadczeniu rzadowym z dnia 28 wrzeénia 2013 r. poinformowala, ze
stata si¢ strong wylacznie postanowien tytutu V paktu fiskalnego. Zgodnie z art.
14 ust. 5 p.f., od dnia wejscia do strefy euro (uchylenia derogacji) panstwo
bedace strong paktu fiskalnego staje si¢ automatycznie zwigzane wszystkimi

jego postanowieniami, bez potrzeby dodatkowej ‘akc“eptacj 1. |

© Ocenisjae pakt fiskalny pod katem wyboru frybu ratyfikacyi, trzeba
uwzgledniaé catosé zobowigzan — nie ma wiec znaczenia fakt, ze poczatkowo
Polska bedzie zwiazana tylko niektérymi jego normami (ibidem, s. 31 — 32).. |
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Przy wyborze trybu ratyﬁkabji nalezy bra¢ pod uwage Zaréwno ZQbO‘WiE}ZaIﬁa
bezposrednie, jak i odlozone w czasie, a wiec pelne konsekwencje zWiqzania sie
postanowieniami paktu fiskalnego. Okolicznosé, ze aktualnie pakt nie bedzie
stosowany w pelnym zakresie nie jest istotna, gdyz wraz z uchyleniem derogacji
zacznie on dziatad automatchnie, na mocy ratyfikacji przeprowadzonéj W
sytuacji, g/dy' postanowienia ‘0'drobzone nie byty jeézcze sto‘sowz/me (zéb. M.
Dobrowolski, op. cit., s. 54). Trzeba bowiem pamie;taé, 20 chociaz peine
zwigzanie paktem fiskalnym nastapi z chwilg przystapienia do strefy euro, to
jednak traktaty unijne (art. 140 ust. 21 3 TFUE) nie przewiduja dodatkowej
procedury ratyfikacji decyzji Rady o wygasnieciu derogacji i o nieodwotalnym
przyjeciu kursu euro (zob. C. Mik, Opinie w sprawie decyzji Rady Europejskiej
z dnia 16 — 17 grudnia 2010 r. dotyczqcej zmiany art. 136 Traktatu o
Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegolno$ci procedury jej stanowienia
w UE oraz procedury jej ratyfikacji, Przeglqd Sejmowy nr 2/2012, s. 175).

Biorgc pod uwage powyzsza okolicznos¢ oraz podsumowujgc

Mv;f'c':ﬂzééﬁiejsze rozwazania édnosz@ée sie; ‘do znaczenia rl‘arawnego wskazanych W
przez Wnioskodawcdw przepisow paktu fiskalnego, stwierdzi¢ nalezy, ze na/ich
podstawie nie dochodzi do przekazania kompetencji organdéw wiadzy
panstwowe;j.

Ewentualna aktualizacja lub zmiana sposobu wykonywania przekazanych
juz wczesniej organizacji miedzynarodowej kompetencji nie powinna by¢
traktowana tak, jak samo przekazanie. Ograniczenie kompetencji panstwa w
niektorych sprawach na rzecz Unii Europejskiej nastapito w traktatach unijnych
oraz w przepisach unijnego prawa wtornego. Przepisy paktu fiskalnego nie
wykraczajg poza zakres kompetencji wezedniej przekazanych i nie dochodzi do
jegorozszerzenia. o

Dokonujac oceny zasadnosci zastosowania trybu przewidzianego w art.
90 Konstytucji, nalezy jeszcze raz odwolaé si¢do stanowiska Trybunatu

Konstytucyjnego zaprezentowanego w wyroku z dnia 26 czerwca 2013 r., sygn.
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K 3.3/.12, zgodnie zZ ktérym: nnterpretacja art., 90 Konstytucji poWinna
uwzgledniaé, ze przepis ten w intencji twoércéw Konstytucji, byt podstawg
otwarcia Polski na prawo miedzynarodowe, w szczegdlnoéci — jako klauzula
integracyjna — miat umozliwié akcesje; do UE. Obecnie po wejsciu Polski do
UE, pomimo swej lakonicznoscl, stat si¢ on rowniez klauzulq europejskg, czyli
przepisem okreslajacym zasady funkcjonowania Polski w UE. Nélejzy pfzy fym
pamietaé, Ze wspéléZeénie porzadek prawny w FEuropie jest — ’dla‘ paﬁstW
nalezacych do UE — porzadkiem wielosktadnikowym: obejmujacym normy
traktatowe i stanowione przez instytucje unijne oraz w porzadku krajowym. Jest
to przy tym system dynamiczny: relacja miedzy porzgdkiem unijnym i
krajowym podlega ewolucji, wraz ze zmianami w prawie unijnym. Panstwo
przekazujagce kompetencje musi wiec zakladaé, ze sposdb wykonywania
kompetencji moze si¢ zmieniaé. Tego wymaga sprawnos¢ funkcjonowania
organizacji, jak i funkcjonowania panstwa, a przy tym sa to zmiany, ktére nie
mogg byé rozumiane jako «przekazanie kompetencji organéw wiadzy
patistwowej» (...) Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w kwestii znaczenia
art. 90 Konstytucji wspiera zasada przychylnosci procesowi integracji
europejskiej 1 wspdlpracy miedzy panstwamt. (...) wyktadnia obowiazujacego
ustawodawstwa powinna uwzgledniaé te konstytucyjna zasade wywodzona z
preambuly oraz art. 9 Konstytucji. Konstytucyjnie poprawne i preferowane jest
takie interpretowanie prawa, ktore stuzy realizacji wskazanej zasady
konstytucyjnej. (...) wyktadnia przychylna prawu europejskiemu w zadnej
sytuacji nie moze prowadzi¢ «do rezultatdw sprzecznych z wyraznym
brzmieniem norm konstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia z minimum
funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez Konstytucje»” (op. cit. oraz
powolane w tym wyroku orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego).
W zwigzku z powyzszym, wobec uznania, ze zakwestionowana ustawa
nie wigze sie z przekazywaniem kompetencji organdéw wiadzy pafistwowej,

nalezy przyjaé, ze wlaSciwym trybem jej uchwalenia byla procedura
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przewidziana w art. 89 Konstytucji. Konsekwencjg tej konstatacji jest
stwierdzenie, ze zarzut naruszenia art. 90 Konstytucji w przypadku
przedmiotowej ustawy ratyfikacyjnej jest nieuzasadniony, ze wzgledu na
wykazang nieadekwatnos¢ tak skonstruowanej normy jako wzorca kontroli do
oceny zgodnosci tego aktu prawa z ustawg zasadniczg. Zatem ustawa o

ratyfikacji nie jest niezgodna z art. 90 ustawy zasadnicze;.

Senatorowie Wnioskodawcy zarzuty swojego wniosku oparli na
naruszeniu procedury ustawodawczej na etapie prac nad ustawa o ratyfikacji w
toku obrad Senatu. Zarzuty te koncentrujg si¢ na naruszeniu art. 34 ust. 2
regulaminu Senatu, poprzez uzupetnienie porzadku obrad bez waznego powodu
i bez mozliwo$ci zapoznania si¢ przez senatoréow z odpowiednimi drukami
senackimi.

Ocene sformutowanych przez Senatoré6w Wnioskodawcow zarzutéw
nalezy poprzedzié krotkim omowieniem przedstawionych we wniosku wzorcodw
kontroli,

Art. 124 w zwiazku z art. 112 Konstytucji stanowi podstawe prawng do
uchwalenia regulaminu Senatu. Konstytucja odnosi do materii regulaminowej w
pierwszej kolejnosci konkretyzacje jej przepisdw dotyczacych organizacji
wewnetrzne] 1 porzadku prac Senatu (Sejmu). Zwigzek regulaminu z
Konstytucjg jest wyjatkowo Scisty. Przepisy ustawy zasadnicze] nie tylko
przewiduja, a tym samym nakazujg jego uchwalenie, ale nadto wskazuja, iz ma
konkretyzowaé 1 uzupelia¢ w okreSlonym zakresie samag Konstytucje, tym
samym czynigc zen niezbedne ogniwo w procesie realizacji jej zasad i
przepisow (zob. W. Sokolewicz, uwaga 6 do art. 112 Konstytucji [w:]
Konstytucja ..., op. cit., tom I, Warszawa 1999).

Z art. 121 ust. 1 Konstytucji wynika, ze Senat rozpatruje wszystkie
ustawy uchwalone przez Sejm. Artykul ten nie zawiera Zadnych regulacji

procedury rozpatrywania ustawy przez Senat. Stosuja si¢ tu wiec konstytucyjne
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zasady dzialania tego organu. Znajduje tu zastosowanie zasada jawnosci obrad
Senatu (art. 113 w zwigzku z art. 124), zasada podejmowania uchwal przez
Senat wigkszoscia glosow przy obecnosci przynajmniej polowy ustawowej
liczby senatoréw, chyba ze regulamin Senatu stanowi wymagania odmienne
(art. 120 zdanie 2 w zwigzku z art. 124), a szczegodlowe okreslenie ,,porzadku
prac Senatu” nastepuje w jego regulaminie (art. 112 w zwigzku z art. 124).

Rozpatrzenie ustawy przez Senat musi nastgpi¢ w ciggu 30 dni od dnia
przekazania ustawy uchwalonej przez Sejm (inne szczegdlne terminy
ustanowione zostaly w odniesieniu do trybu pilnego — art. 123 ust. 3, do ustaw
budzetowych — art. 223 1 do ustaw o zmianie Konstytucji — art. 235 ust. 2),
Termin ten ma charakter zawity i zajecie stanowiska przez Senat moze nastgpic
tylko przed jego uplywem (zob. L. Garlicki, uwaga 5, 8, 9 do art. 121
Konstytucji [w:] Konstytucja ..., op. cit., tom II, Warszawa 2001). W terminie
tym Senat moze ustawe przyja¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢
odrzucenie jej w calosci (art. 121 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy zasadniczej).

Z brzmienia art. 7 Konstytucji wynika wprost ustrojowa zasada prawna
legalizmu odnoszaca sie do funkcjonowania organdéw wiladzy publiczne;.
Nakiada ona okreslone obowigzki zardwno na ograny wiadzy publicznej
stosujgce prawo, jak i te, ktére je tworzg, tez zresztg w oparciu o odpowiednie
przepisy kompetencyjne, proceduralne i materialne. Legalizmem dziatania
organow wiadzy publicznej nazywamy stan, w ktérym po utworzeniu w drodze
prawnej rozwijajg one aktywno$¢ na podstawie i w granicach prawa, za$ prawo
okresla ich zadania, kompetencje i tryb postepowania (zob. W. Sokolewicz,
uwaga 51 6 do art. 7 Konstytucji [w:] Konstytucja ..., op. cit., tom V, Warszawa
2007).

Zakaz naruszen prawa proceduralnego przez organ w toku procesu
prawotworczego jest jednym z aspektéw zasady legalizmu. Najczesdciej, w
wypadku zarzutu naruszenia trybu prawodawczego, art. 7 Konstytucji nie

stanowi bezposredniego wzorca kontroli, skoro tryb stanowienia aktéw
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normatywnych okre$lajg stosowne przepisy szczegélne. Wzorzec ten bywa
przywolywany w zwigzku z przepisami regulujacymi tryb prawodawczy (art.
112, art. 118 czy art. 119 Konstytucji). Jednakze stwierdzenie naruszenia trybu
prawodawczego przez organy wiadzy publicznej moZe‘ by¢ réwnoczesnie
kwalifikowane jako dziatanie bezprawne, tj. naruszajgce zasade legalizmu (zob.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. K 10709, OTK
ZU nr 6/A/2011, poz. 56 i powolane tam orzecznictwo Trybunatu).

W wyroku z dnia 24 czerwca 1998 r., sygn. K. 3/98,_. Trybunat
Konstytucyjny potwierdzit (na tle art. 42 ustawy o TK) swojg legitymacje do
badania pelnego dochowania tych wszystkich elementéw procedury
prawodawczej, ktore w szczegdlnosci sformutowane zostaly w przepisach o
randze ustawowe] i w przepisach regulaminéw parlamentarnych. Dodatl, ze
naruszenie powyzej wskazanych elementow procedury moze byc¢ zawsze
rozpatrywane w kategoriach jednoczesnego naruszenia art. 7 Konstytucji, jako
ze przepis ten naklada na wszystkie organy wladzy publicznej obowigzek
dziatariia napodstawie i w granicach prawa (OTK ZU nr 4/98; poz.-52). -~ -

Art. 104 ust. 1 Konstytucji wyraza klasyczne ujecie mandatu wolnego
formulujac -~ w zdaniu 1 — jego istote (,,postowie sg przedstawicielami
Narodu”), a nastgpnie — w zdaniu 2 — ustanawiajgc zakaz wprowadzania
elementéw mandatu imperatywnego. W artykule tym zapisano dwie
podstawowe cechy mandatu przedstawiciela: uniwersalnos¢ (przedstawiciel
reprezentuje caty zbiorowy podmiot suwerennosci, a nie poszczegdlne grupy
wyborcow) 1 niezalezno$¢. Uniwersalny charakter mandatu polega na istnieniu
bezposredniego powigzania kazdego posta (senatora) z narodem jako
zbiorowym podmiotem suwerenno$ci. Sprawowanie przedstawicielstwa oparte
jest na udzielonym przez wyborcéw umocowaniu do reprezentowania woli
podmiotu suwerennosci i reprezentowania jego intereséw. Nardd jest jedynym 1
wylgcznym podmiotem reprezentowanym przez postéw i senatorow. Art. 104

ust. 1 zakazuje tym samym ustanawiania prawnych wiezow przedstawicielstwa
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pomiedzy postami (senatorami) a jakimikolwiek innymi podmiotami (zob. L.
Garlicki, uwaga 6 — 8 do art. 104 Konstytucji, op. cit.). Na mocy art. 108
Konstytucji do senatoré6w stosuje sie odpowiednio przepisy art. 104 ustawy
zasadnicze;.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie zwracal uwage, Zze wiadza
ustawodawcza parlamentu (jego izb) i zwigzane z nig uprawnienia innych
podmiotoéw realizuja si¢ za pomoca sformalizowanej procedury ustawodawczej,
sktadajacej sie z poszczegélnych stadiow (faz), w ramach ktorych
poszczegdlnym uczestnikom tego procesu przystuguje prawo podejmowania
okreslonych dziatan majacych wplyw na tres¢ lub forme ustawy. W toku
procesu ustawodawczego kazde z tych dzialan (czynnosci) posiada okreslony
cel, a skorzystanie z niego wywotuje okreslone konsekwencje prawne.
Postuzenie sie jaka$ czynnoscig niezgodnie z jej przeznaczeniem, czy tez w
niewlasciwej fazie procesu ustawodawczego, zniweczy¢ moze podstawowe
wartosci tkwigce w parlamentarnym sposobie tworzenia prawa (zob. orzeczenie

'z dnia 23 listopada 1993 1., sygn. K.'5793, OTK w 1993 r., ¢z, II, poz. 39 oraz -
wyroki z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. K 14/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 45
1z dnia 7 lipca 2003 r., sygn. SK 38/01, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 61).

Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie wskazywal znaczenie, jakie dla
prawidlowego stanowienia prawa ma przestrzeganie Konstytucji i
regulaminowych warunkéw uchwalania ustaw. Trybunal ocenia jednak
stosowanie norm regulaminowych w zakresie, w jakim wptywa to na realizacje
konstytucyjnych warunkéw procesu ustawodawczego. Ocena taka moze
obejmowac nie tylko wplyw, jaki ewentualne naruszenia regulaminu mogg miec
na przyjete przepisy ustawy, ale rowniez moze dotyczy¢ respektowania w toku
prac parlamentarnych prawa postow do wyrazania indywidualnie 1 zbiorowo
stanowiska wobec projektu.

Nie kazde jednak uchybienie zasadom regulaminowym moze by¢ uznane

za naruszenie Konstytucji. O takim naruszeniu mozna méwi¢ woéwczas, gdy

60



uchybienia regulaminowe prowadzg do naruszenia konstytucyjnych elementow
procesu ustawodawczego albo wystepuja z takim nasileniem, ze uniemozliwiajg
postom (senatorom) wyrazenie w toku prac komisji i obrad plenarnych
stanowiska w sprawie poszczeg6lnych przepisdéw i catosci ustawy. W wyroku z
dnia 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06 Trybunal Konstytucyjny uznal, ze
,hierespektowanie regulaminowego zwotania posiedzenia komisji nie moze by¢
rOwnieZ automatycznie oceniane jako naruszenie prawa skutkujace uznaniem
niekonstytucyjnosci procedury. Taki charakter moéglby mieé taki sposéb
zwotywania posiedzenia, ktory w efekcie prowadzitby do nieuczestniczenia w
nim okreslonej grupy postow” (OTK ZU nr 3/A/2006).

W wyroku z dnia 16 lipca 2009 r.,, sygn. Kp 4/08, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit: ,,Rozwazajac znaczenie kontroli proceduralnej aktow
normatywnych nalezy zauwazy¢, ze regulacje procedur prawodawczych
zawierajg wymogi bardzo réznej wagi. Niektdre elementy trybu prawodawczego
maja fundamentalne znaczenie z pﬁnktu widzenia zasad demokratycznego
prawodawstwa 1 decydujg o niezgodnosci z art. 2 Konstytucji. Trine dotyczg
spraw o charakterze drugorzednym i technicznym. Nie mozna przyjmowac, ze
kazde, chocby drobne naruszenie przepisow proceduralnych, stanowi zawsze
podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu normatywnego i prowadzi w
rezultacie do utraty przez dany akt mocy obowigzujace;.

Na gruncie przepisow ustawy o TK nalezy rozr6zni¢ dwa rodzaje
przepisow regulujacych tryb prawodawczy. Z jednej strony nalezy wyrdznié
regulacje dotyczace istotnych elementéw procedury prawodawczej (...). Z
drugiej strony istnieja regulacje o mniejszym cigzarze gatunkowym. Naruszenie
istotnych  elementéw procedury prawodawczej stanowi podstawe do
stwierdzenia niekonstytucyjnosci badanego aktu normatywnego; natomiast
naruszenie regulacji dotyczacych spraw mniej istotnych dla procesu
legislacyjnego nie moze stanowié takiej podstawy” (OTK ZU nr 7/A/2009, poz.
112).
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Dla oceny stusznosci zarzutow sformutowanych przez Senatordéw
Wnioskodawcow konieczne jest przesledzenie senackiego etapu prac nad
zaskarzong ustawa.

Dwudzieste siodme posiedzenie Senatu VIII kadencji odbywato sie w
dniach 20 i 21 lutego 2013 r. Bezposrednio po zatwierdzeniu przez Senat
porzadku obrad tego posiedzenia, Marszatek Senatu poinformowal, ze na
trwajacym oOwczesnie trzydziestym czwartym posiedzeniu Sejmu zostala
uchwalona ustawa dotyczaca ratyfikacji Traktatu o stabilnosci, koordynacji i
zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej. W zwigzku z tym zapowiedziat,
Zze po przygotowaniu sprawozdania przez wlasciwe komisje zaproponuje
uzupeinienie porzadku obrad dwudziestego siédmego posiedzenia o punkt
dotyczacy rozpatrywania tej ustawy, co zapewne bedzie miato miejsce w dniu
nastepnym na poczgtku posiedzenia (zob. stenogram 27. posiedzenia Senatu

VIII kadencji na stronie www.senat.gov.pl).

Marszatek Senatu w dniu 20 lutego 2013 r. skierowat ustawe do Komisji
Spraw Unii Buropéjskie)j, Komisji Spraw Zagraniczniych i Komisji Budzetu i
Finans6w Publicznych. Wspdlne posiedzenia tych komisji odbyly sie w dniach
20 i 21 lutego 2013 r. (informacja ze strony internetowej Senatu). Komisje
wniosty o przyjecie ustawy bez poprawek. Ponadto mniejszos¢ Komisji
przedstawila wniosek o odrzucenie ustawy. Posiedzenie Komisji zakonczono w
dniu 21 lutego 2013 r. o godzinic 8% (zapis stenograficzny wspolnego
posiedzenia wymienionych Komisji w dniu 21 lutego 2013 r.).

Dwudzieste siddme posiedzenie Senatu VIII kadencji wznowiono w dniu
21 lutego 2013 r. o godzinie 10%. "W pierwszej kolejnosci Marszatek Senatu,
zgodnie z zapowiedzig z poprzedniego dnia, zaproponowal uzupeinienie
porzadku obrad o trzynasty punkt dotyczacy ustawy o ratyfikacji paktu
fiskalnego. Porzadek obrad po glosowaniu zostal uzupemiony o ten punkt.
Czes¢ senatoréw zglosita zastrzezenia, co do przyjecia tego punktu twierdzac, ze

nie otrzymali odpowiednich drukdéw. Marszalek Senatu poinformowat
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obecnych, ze druki sa wlasnie rozdawane. Dostgpna byla réwniez wersja
elektroniczna. Wniosek o zarzadzenie przerwy zostat odrzucony i senatorowie
przystapili do rozpatrzenia dwunastego punktu porzadku obrad.

Punkt dotyczacy ustawy o ratyfikacji rozpatrywany byt jako ostatni od
okoto godziny 12°° (zob. pismo Marszatka Senatu z dnia 24 pazdziernika 2013 .
adresowane do Trybunatu Konstytucyjnego, s. 4). Zaden z wypowiadajacych sie
senatoréw nie zglosit uwag w przedmiocie braku stosownych drukéw. Dyskusje
dotyczaca tej ustawy zakoficzono o godzinie 16>, W toku przeprowadzonych po
przerwie glosowan Senat podjal w dniu 21 lutego 2013 r. m.in. uchwate o
przyjeciu ustawy o ratyfikacji bez poprawek (stenogram 27. posiedzenia, op.
cit.).

Art. 34 wust. 2 regulaminu Senatu, ktoérego naruszenie zarzucajg
Wnioskodawcy, ma nastepujace brzmienie: ,,Projekt porzgdku obrad Senatu
ustala Marszatek Senatu, przy czym do porzgdku obrad moga byé wniesione
jedynie sprawy znane senatorom z drukéw rozdanych nie pdzniej niz na 3 dni
przed posiedzeriiem. W wyjatkowych przypadkach moze nastapi¢, za zgods -
Senatu, skrocenie tego terminu.”.

Juz z literalnego brzmienia przytoczonego przepisu wynika mozliwosé
skrocenia, za zgoda Senatu, terminu rozdania drukow przed posiedzeniem. W
rozpatrywanym przypadku Senat wyrazit zgode na wprowadzenie do porzadku
obrad nowego punktu w sytuacji, gdy dotyczgce go druki w wersji papierowej
byty dopiero rozdawane.

Wnioskodawcy  wskazujg  dodatkowo na  brak  uzasadnienia
»wyjatkowosci” wymaganej dla skrocenia terminu rozdania drukéw.

Termin ,wyjatkowe przypadki” jest nieostry 1 moze obejmowac
réznorakie sytuacje. RoOwnoczesnie regulamin Senatu nie okresla w jakiej formie
i w jakim czasie ma nastgpi¢ uzasadnienie wyjgtkowosci przypadku.

W rozpatrywanej ‘Sprawie, senator sprawozdawca Marek Borowski,

odnoszac sie do pytan senatorow dotyczacych terminu rozpatrywania ustawy o
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ratyfikacji stwierdzil, ze ,,w marcu jest szczyt grupy euro i istnieje pewna
szansa, ze Polska bedzie juz na nim obecna. Ponadto w tej chwili, jesli chodzi o
ratyfikacje traktatu (...) zdecydowana wigkszos¢é krajow, zar6wno wchodzgcych
w sktad strefy euro, jak i niewchodzgcych w sktad strefy euro, juz ten traktat
ratyfikowata. Gdyby miato dojs¢ do tego, ze niektore kraje bedg obecne na
szczycie, a Polska akurat nie, to przypuszczam, ze sami politycy mieliby
pretensje do rzadu, Zze tak to zrobilt” (ibidem). Senator sprawozdawca
zapowiedzial, ze dodatkowo na ten temat wypowie si¢ ,,pan minister”.

W dalszej czesci debaty senackiej podsekretarz stanu w Ministerstwie
Spraw Zagranicznych Maciej Szpunar, odpowiadajgc na pytania dotyczace trybu
procedowania, powiedzial: ,,Ten szczyt 14—15 marca moze mieé dos$é¢ duze
znaczenie (...). Ja przypomng, ze to, co dla Polski jest kluczowe w pakcie
fiskalnym, to nasz udziat w szczytach panstw strefy euro — art. 12 ust. 3. Na tym
szczycie najprawdopodobniej bedzie dyskutowany regulamin szczytu panstw
strefy euro, ktéry dookresli uprawnienia, jakie bedg przystugiwaly panstwom
spoza strefy euro, ktore ratyfikowaty pakt fiskalny. 1 mnie ukrywam; Zze w
interesie Polski jest byé przy tej dyskusji i ksztaltowaé ten przyszlty regulamin”
(ibidem).

Wobec braku okre$lenia w regulaminie Senatu formy uzasadniania
»wyjatkowego przypadku” nalezy przyjac, ze sposéb przyjety w rozpatrywanej
sprawie nie doprowadzit do naruszenia jego art. 34 ust. 2, a podane przez
senatora sprawozdawce 1 reprezentanta rzgdu argumenty, wskazujgce na
potrzebe przyspieszenia ratyfikacji ustawy z uwagi na prowadzong polityke
zagraniczng i planowany udzial przedstawiciela Polski w posiedzeniu stron

”

paktu fiskalnego, mogg uzasadniac¢ ,,wyjatkowo$¢ przypad W rozumieniu
tego artykutu.

Rozpatrujac zarzut Wnioskodawcow, dotyczgcy naruszenia regulaminu
Senatu poprzez nieuprawnione skrécenie terminu dostarczenia drukow

senackich odnoszacych sie do wprowadzonego punktu obrad, nie mozna
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poming¢ tresci art. 48 regulaminu Senatu. Zgodnie z tym przepisem, poza
porzadkiem obrad lub w zwiazku z debatag Marszatek Senatu udziela glosu
jedynie w celu zgloszenia wniosku formalnego. Do takich wnioskéw zalicza sie
m.in. wnioski o uzupelnienie lub zmiane projektu porzadku obrad albo porzadku
obrad.

Przepis ten, zamieszczony w dziale V zatytulowanym , Funkcjonowanie
Senatu” rozdziat 2 - ,Obrady”, umozliwia w toku posiedzenia Senatu
uzupetienie i zmiane zarowno projektu porzadku obrad, jak i1 samego porzadku
obrad. O przyjeciu lub odrzuceniu wniosku formalnego Senat rozstrzyga po
wystuchaniu wnioskodawcy i ewentualnie jednego przeciwnika wniosku.

Z tego punktu regulaminu skorzystat Marszatek Senatu, sktadajgc w dniu
21 lutego 2013 r. wniosek formalny o uzupetienie porzadku obrad (zob. pismo
Marszatka Senatu, op. cit., s. 2). Tekst ustawy bedacej przedmiotem tego
wniosku (druk senacki nr 303) zostat doreczony senatorom w dniu 20 lutego
2013 r. Sprawozdanie trzech komisji senackich dotyczace ustawy o ratyfikacji
(druk senacki nr- 303A) rozdano senatorom-w formie papierowej w-trakcie
rozpatrywania wniosku formalnego o uzupelnienie porzadku obrad. W dniu 19
grudnia 2012 1. senatorowie zostali poinformowani — poprzez dostarczenie
zawiadomienia do skrytek senatorskich — o zamieszczeniu na stronie
internetowej Sejmu drukéw sejmowych dotyczgcych wniesionych do Sejmu
projektow ustaw, w tym druku nr 961 zawierajgcego projekt ustawy o ratyfikacji
(w sktad tego druku oprdcz projektu ustawy wchodzi uzasadnienie, opinia
Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 30 pazdziernika 2012 r. dotyczaca
zgodnosci proponowanych regulacji z prawem Unii Europejskiej oraz pakt
fiskalny). Od tego dnia powyzszy druk byt dostepny dla senatoré6w zaréwno w
wersji elektronicznej na stronie internetowej Sejmu, jak rowniez w formie
dokumentu papierowego w Biurze Prac Senackich Kancelarii Senatu (ibidem, s.

3).
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W $wietle powyzszych ustalen nie mozna przychyli¢ si¢ do stanowiska
Wnioskodawcow twierdzacych, ze na skutek naruszenia regulaminu nie mogli
zapozna¢ sie z odpowiednimi drukami senackimi zawierajacymi przyjeta przez
Sejm ustawe o ratyfikacji, ani nie znali tresci paktu fiskalnego.

Reasumujgc, uzupelnienia porzadku obrad w dniu 21 lutego 2013 r.
dokonano zgodnie z regulaminem Senatu w wyniku rozstrzygniecia w
gtosowaniu wniosku formalnego zlozonego na podstawie art. 48 ust. 2 pkt §
tego regulaminu. Stosowny druk (nr 303) dorgczono senatorom w dniu 20 lutego
2013 r., a informacje o projekcie ustawy o ratyfikacji wraz z tredcig paktu
fiskalnego przekazano w dniu 19 grudnia 2012 r.

Nawet gdyby dopatrywa sie¢ pewnego uchybienia regulaminowi w
rozdawaniu drukow senackich zawierajgcych sprawozdanie komisji dopiero w
trakcie rozpatrywania wniosku o uzupetnienie porzadku obrad, to nie stanowito
ono istotnego naruszenia procedury ustawodawczej, ktéra uzasadniataby

‘niekonstytucyjnos¢ badanej ustawy, gdyz w rzeczywistosci senatorowie mieli
mozliwosé wczesdni€jszego zapoznahia sie zaréwno - z- treécig - -ustawy--o
ratyfikacji, jak i z treScig paktu fiskalnego. Nalezy przy tym pamietaé o
przytoczonym wczesniej stanowisku Trybunatlu Konstytucyjnego, zgodnie z
ktérym nie kazde, choéby drobne naruszenie przepiséw proceduralnych, stanowi
zawsze podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu normatywnego i
prowadzi w rezultacie do utraty przez dany akt mocy obowigzujace]. Stosowanie
norm regulaminowych, jakkolwiek istotne dla prawidlowego stanowienia prawa,
nalezy ocenial w zakresie, w jakim wplywa na realizacje konstytucyjnych
warunkdw procesu ustawodawczego.

Wobec stwierdzenia, ze tryb procedowania nad ustawg o ratyfikacji byl
zgodny z regulaminem Senatu, nalezy uznaé, ze zaskarzona ustawa jest zgodna
z art. 7, art. 121 ust. 2 zdanie pierwsze i art. 124 w zwiazku z art. 112
Konstytucji. Przeprowadzona analiza nie wykazata, aby w toku prac Senatu

doszto do uchybief prawa proceduralnego podczas procesu prawotworczego,
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ktorych efektem byloby naruszenie zasady legalizmu, poprzez przyjecie
uchwaty Senatu niezgodnie z przepisami regulaminu doprecyzowujgcymi normy
konstytucyjne wynikajace z art, 121 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji.
Wskazane przez Wnioskodawcow uchybienia nie maja zwigzku z istotg
parlamentarnego mandatu wolnego — wyrazona w art. 108 w zwiazku z art, 104
ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji — oraz nie godza w ,.konstytucyjny standard
ich praw (...) ktore posiadajg jako przedstawiciele Narodu”. Uchybienia te nie
odnoszg si¢ bowiem do sprawowania przez Senatoréw przedstawicielstwa
opartego na udzielonym przez wyborcéw umocowaniu do reprezentowania woli
podmiotu suwerennosci. Dlatego ten wzorzec kontroli konstytucyjnosci nalezy

uznaé za nieadekwatny i przyjaé, ze zaskarzona ustawa nie jest z nim niezgodna.

Z tych wszystkich wzgledéw, wnosze jak na wstepie.

z upowsgnienia
Prokuratora Geperainego

Robert Hernand

Zastepca Prokuratora Generainego
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